Udviklingen i den danske lovgivningsproces – en analyse af lovgivningsprocessens demokratiske legitimitet og kvalitet by Kretzschmar, Line Bloch & Nielsen, Malte Munch
Udviklingen*i*den*danske*lovgivningsproces*
–*en*analyse*af*lovgivningsprocessens*demokratiske*legitimitet*og*kvalitet*
!
!
Speciale!af:!Malte!Munch!Nielsen!og!Line!Bloch!Kretzschmar!
!
Vejleder:!Pernille!Boye!Koch!
!
Dato:!28/01!2016!
0!
5!
10!
15!
20!
25!
30!
35!
40!
45!
50!
55!
Forlig!pr.!år!
!Standardforside*til*projekter*og*specialer*
!
Til!obligatorisk!brug!på!alle!projekter!og!specialer!på!Forvaltning!(scient.adm):!
!
!
Projekt9*eller*specialetitel:*!
Udviklingen! i! den!danske! lovgivningsproces! –! en! analyse! af! lovgivningsprocessens! demokratiske!
legitimitet!og!kvalitet!!
Projektseminar/værkstedsseminar:*
*
Udarbejdet*af*(Navn(e)*og*studienr.):* Projektets*art:* Modul:*
Malte!Munch!Nielsen,!44175! Speciale! 10!
Line!Bloch!Kretzschmar,!45054! Speciale! 10!
! ! !
! ! !
! ! !
! ! !
Vejleders*navn:**
Pernille*Boye*Koch*
Afleveringsdato:**
28/01/2016*
Antal*anslag*inkl.*mellemrum:!
231.258*
Tilladte*antal*anslag*inkl.*mellemrum:*
240.000*
!Abstract**
!
The!purpose!of!this!research!is!to!identify!the!main!developments!of!the!Danish!legislative!process!
within!the!past!10!years!in!order!to!evaluate!the!legitimacy!and!the!quality!of!the!process.!Data!
concerning!central!parts!of!the!legislative!process!is!examined!and!the!analysis!shows!among!
other!things!an!expansion!in!the!number!of!informal!political!agreements!ahead!of!the!formal!
legislative!process.!This!has!a!comprehensive!impact!on!the!transparency!and!publicity!of!the!
process.!The!analysis!furthermore!demonstrates!that!there!today!is!less!risk!of!short!notice!
regarding!the!formal!hearings,!and!that!the!government!quite!seldom!speeds!up!the!formal!
parliamentary!legislative!process.!
These!results!are!examined!by!using!a!deliberative!approach!to!democratic!legitimacy!by!Amy!
Gutmann!and!Dennis!Thompson.!This!is!an!idealistic!perspective!that!sets!up!normative!rules!for!a!
legitimate!process!concerning!both!procedural!and!substantive!principals.!Changes!in!both!
principals!lead!to!the!conclusion!that!the!legislative!process!has!become!less!deliberative!and!
therefore!less!legitimate.!
In!order! to!balance! this! view!with! the!political! reality!we! include! the!need! for!efficient! govern]
ment.!These!two!perspectives!–!the!legitimacy!of!the!process!and!the!comprehension!of!the!need!
for!efficiency!–!together!form!a!notion!of!quality!regarding!the!legislative!process.!This!leads!to!a!
discussion!of!the!changes!within!the!quality!of!the!process.!We!conclude,!that!there!is!a!space!of!
possibilities!concerning!strengthening!of! the!deliberative!aspect! in!order! to!balance!deliberation!
and!efficiency!and!optimize!the!quality!of!the!legislative!process.!
! !
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*
Motivation**
!
Hovedformålet! med! dette! speciale! er! at! analysere,! hvordan! den! danske! lovgivningsproces! har!
udviklet!sig!de!seneste!10!år,!og!hvordan!udviklingen!påvirker!processens!demokratiske!legitimitet!
og!kvalitet.!Lovgivningsprocessens!legitimitet!er!i!et!retssamfund!som!det!danske!helt!afgørende.!!
Dog!er!der!meget!få!videnskabelige!undersøgelser!af,!hvordan! lovgivningsprocessen!har!udviklet!
sig!igennem!de!seneste!10!år!(jf.!supplerende!litteraturoversigt,!bilag!11).!Der!er!skrevet!en!række!
artikler,!bøger!og!rapporter!om!forskellige!aspekter!af!lovgivningsprocessens!tilstand,!men!der!har!
siden!Magtudredningens!udgivelser! i! 2004!manglet! et! samlet! perspektiv! på,! om! lovgivningspro]
cessen!har!udviklet!sig!i!en!mere!eller!mindre!demokratisk!legitim!retning!(Gyldendal,!2009a).!Der!
har! i! samme!periode!været!en!omfattende!kritik! i!medierne!af!udviklingen! i!hastebehandlinger,!
korte!høringsfrister!og!manglende!magt!hos!folketingspolitikerne!(jf.!kapitel!2.0).!Vi!vil!med!dette!
speciale! undersøge! om! kritikken! er! berettiget! ved! at! afdække! udviklingen! empirisk! og! på! den!
baggrund!analysere!og!diskutere!lovgivningsprocessens!legitimitet!og!kvalitet.!!
*
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1.0*Den*politiske*lovgivningsproces*under*pres?*
!
Offentlig!debat!er!en!uundværlig!del!af!et!demokratisk!styre.!Graden!af!offentlighed!er!afgørende!
for,! at! demokratiet! løbende! tilpasser! sig! de! krav,! som! stilles! i! et! komplekst! og! foranderligt!
samfund.!Der!er! i!medierne!og! i!det!politiske!system!løbende!debat!om!den!danske! lovgivnings]
proces!og!de!love,!som!får!virkning!i!et!retssamfund!som!det!danske.!Justitsministeriet!udgav!for!
et!årti!siden!en!vejledning!med!henblik!på!at!forbedre! lovgivningsgrundlaget!for!fremadrettet!at!
skabe!bedre!lovkvalitet!i!og!åbenhed!om!lovgivningsprocessen!(Justitsministeriet,!2005,!s.!5).!Om!
udviklingen! i! lovgivningsprocessen! efterfølgende! har! levet! op! til! målsætningen,! som! den! blev!
udlagt!for!10!år!siden,!er!uvist.!!
Ud! fra! den! offentlige! debat! og! de! utallige! artikler! om! blandt! andet! korte! høringsfrister,!
hastebehandlinger! og! manglende! inddragelse! af! interesseorganisationer,! tegner! der! sig! ikke!
umiddelbart!et!billede!af,!at! lovgivningsprocessen!er!blevet!hverken!mere!kvalificeret!eller!åben!
gennem! de! seneste! 10! år:! Kritikken! har! været! fokuseret! på! blandt! andet! Folketingets! kontrol!
gennem!samråds]!og!udvalgsspørgsmål,!som!er!blevet!italesat!som!afmagtsbarometre!med!ironisk!
henvisning! til! det! manglende! reelle! indhold! og! de! mangelfulde! svar! på! Folketingets! udvalgs]
spørgsmål! (Knudsen,! 2007,! s.! 184ff.).! Ligeledes! har! lovgivningsinstrumenter! som! høring,! der!
benyttes! til! at! inddrage! berørte! parter,! været! udsat! for! megen! kritik! (lovgivningsinstrumenter!
uddybes!i!afsnit!2.1).!Kritikerne!finder,!at!de!centrale!lovgivningsinstrumenter!er!under!et!stigende!
pres,! og! de! mener,! at! det! kan! gå! ud! over! kvalitetskontrollen! af! lovbehandlingen! (Pedersen! &!
Christensen,! 2013,! s.! 1).! I! forlængelse! af! dette! udtaler! Peter!Munk! Christiansen1,! at! regeringen!
ikke!overholder!sine!løfter!om!bedre!høringsfrister:!!
!
“Både$denne$og$den$tidligere$regering$har$italesat$høringsfristerne$og$lovet$bedring,$
men$der$sker$ ingenting$på$det$område.$Det$er$simpelthen$ ikke$rimeligt$over$ for$det$
omgivende$samfund,$at$man$ i$centraladministrationen$vedbliver$at$ forberede$ lovarX
bejdet$på$den$måde”!(McGhie,!2013a).!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
1!Peter!Munk!Christiansen!er!medforfatter!på!den!danske!magtudredning!(Uddannelses]!og!Forskningsministeriet,!
2013).!
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Flere! centrale! interesseorganisationer! deler! opfattelsen! af,! at! høringsrunderne! ikke! lever! op! til!
anbefalingerne!(Dansk!Socialrådgiverforening,!et!al.,!2011;!Pedersen!&!Christensen,!2013).!Dansk!
Patientforening!beskriver,!at!det!er!”et$demokratisk$problem,$at$den$korte$høringsproces$mindsker$
muligheden$ for$ en$ kvalificeret,$ offentlig$ debat”! (Danske! patienter,! 2016).! Også! flere! centralt!
placerede!embedsmænd!i!ministerierne!erkender,!at!høringsfristerne!ikke!lever!op!til!deres!egne!
ministerielle! målsætninger.! Frank! Bundgaard,! der! er! kontorchef! i! Ministeriet! for! By,! Bolig! og!
Landdistrikter,! forklarer,! at! langstrakte! politiske! forhandlingsprocesser! kan! føre! til! kortere!
høringsfrister,!for!at!ministeriet!kan!nå!at!fremsætte!lovforslag!som!planlagt!(McGhie,!2013a).!!
Et! andet! eksempel! på! kritik! af! lovgivningsprocessens! instrumenter! er! hastebehandlinger! af!
lovforslag.! Torben! Jensen,! der! er! generalsekretær! for! Advokatsamfundet,! udtalte! i! forbindelse!
med!hastebehandlingen!af!regeringens!asylstramninger!i!efteråret!2015,!at!han!var!målløs!over,!at!
regeringen! gennemførte! ”så$ vidtgående$ stramninger$ på$ en$ 48Xtimers$ tour$ de$ force$ gennem$
Folketinget”! (Heinskou!&!Bæksgaard,! 2015).!Også! chefjurist!Henriette!Kinnunen! fra!den! liberale!
tænketank!Cepos!deler!det!kritiske!syn!på!hastværket!i!lovgivningsprocessen:!
”Hastværk$er$lastværk.$Risikoen$er,$at$man$ikke$får$alle$forhold$belyst.$Det$her$er$en$
politisk$ beslutning,$ hvor$ det$ er$ tydeligt,$ at$man$ ikke$ ønsker$ at$ høre$modsatrettede$
argumenter.$Der$er$masser$af$retssikkerhedsmæssige$problemer$i$det$her,$fordi$vi$er$
inde$og$røre$ved$nogle$helt$fundamentale$problemer”!(Heinskou!&!Bæksgaard,!2015).!
Mediernes!omfattende!kritik!af!lovgivningsprocessen!giver!et!indtryk!af,!at!lovgivningsprocessen!i!
dagens!Danmark!står!over!for!alvorlige!udfordringer.!Kritikerne!peger!især!på,!at!offentligheden!i!
den! danske! lovgivningsproces! er! under! pres,! hvilket! sætter! spørgsmålstegn! ved! processens!
legitimitet!(Kudahl,!2011;!Stenberg,!2013).!
!
1.1*Lovgivningsprocessens*legitimitet*og*kvalitet**
!
Lovgivningsprocessens! legitimitet! skal! forstås! som!en! række! kriterier! for,! hvad! god!demokratisk!
praksis! er,! og! hvad! der! kendetegner! god! lovgivning.! En! helt! central! tilgang! til! forståelsen! af!
legitimitet!i!beslutningsprocesser!er!den!deliberative!demokratiteori.!De!deliberative!idealer!udgør!
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på! flere! måder! allerede! en! integreret! del! af! lovgivningsprocessen! i! Danmark,! hvor! idealet! er!
operationaliseret! gennem! eksempelvis! høring! af! aktører,! debat! i! Folketinget! og! principper! om!
offentlighed! i! processen! (Bruvoll! &! Nielsen,! 2006,! s.! 156).! Den! deliberative! forståelse! af!
demokratisk!legitimitet!rækker!ud!over!den!grundlæggende!forståelse!af!repræsentativ!legitimitet!
gennem!procedurer!såsom!valghandlinger.!Med!en!deliberativ!tilgang!vurderes!lovgivningsproces]
sens! legitimitet! i! et! større! perspektiv,! der! også! inddrager! offentlighed! og! gensidighed! i! den!
politiske!dialog!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!3f.).!!
Men! hvis! forståelsen! af! lovgivningsprocessens! legitimitet! som! analytisk! redskab! står! alene,!
risikerer!det!at!resultere! i!en!unuanceret!tilgang!til!udviklingen,!hvor!andre!vigtige!aspekter! ikke!
inddrages.!Vi!har!derfor!sammensat!et!kvalitetsbegreb,!der!udover!det!grundlæggende!hensyn!til!
legitimitet! også! inddrager! behovet! for! effektiv! problemløsning.! Handlekraft! er! i! den! politiske!
virkelighed!helt!afgørende!for!lovgivningsprocessens!kvalitet,!hvilket!også!kan!ses!ved,!at!skiftende!
regeringer!de!seneste!10!år!har!vægtet!hensynet!til!effektivitet!som!et!vigtigt!kvalitetskriterium!i!
lovgivningsprocessen!(Ritzau,!2012;!Frandsen!K.!,!2014;!Ritzau,!2015).!Eksempelvis!argumenterede!
tidligere! statsminister!Anders! Fogh!Rasmussen! (V)! i! et! svar! til! Advokatrådet! for,! at! effektivitet! i!
visse! situationer! kan! veje! tungere! end! andre! hensyn:! ”Det$ kan! i$ en$ række$ situationer$ være$
nødvendigt$at$foretage$en$afvejning$af$de$forskellige$hensyn$i$lovgivningsprocessen$og$f.eks.$’fire’$
på$kravene$til$den$ideelle$høring”!(Rasmussen!A.!F.,!2002).!Hensynet!til!legitimitet!i!lovgivningspro]
cessen! kan! ses! som!en! afvejning! i! forhold! til! behovet! for! effektivitet.! Legitimitet! og! effektivitet!
fremstår!som!to!essentielle!komponenter!for!kvalitet!i!lovgivningsprocessen.!
!
Ovenstående! kritik! af! lovgivningsprocessen! stiller! spørgsmålstegn! ved! lovgivningsprocessens!
kvalitet.!Stemmer!kritikken!overens!med!den!udvikling,!lovgivningsprocessen!reelt!har!undergået!
de!seneste!10!år?!Er!lovgivningsprocessen!generelt!kommet!under!så!stort!et!pres,!at!det!påvirker!
dennes!kvalitet,!eller!er!kritikken!ensidig!og!unuanceret?!Vi!ønsker!i!dette!speciale!at!undersøge,!
hvordan!lovgivningsprocessens!udvikling!har!påvirket!centrale!instrumenter!i!lovbehandlingen,!og!
hvad!det!betyder!for!graden!af!demokratisk! legitimitet!og!kvalitet! i!den!politiske! lovgivningspro]
ces.!Vi!vil!med!udgangspunkt!i!denne!undren!undersøge!understående!problemformulering.!
!
!
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1.2*Problemformulering*
!
!
Hvilke$udviklingstendenser$kan$identificeres$inden$for$lovgivningsprocessen$de$seneste$10$år,$hvad$
er$ konsekvenserne$ af$ denne$ udvikling$ for$ lovgivningsprocessens$ legitimitet$ i$ et$ deliberativt$
demokratiperspektiv,$ og$ hvilken$ betydning$ har$ det$ for$ lovgivningsprocessens$ kvalitet?$
$
!
!
1.3*Præcisering*af*problemformulering*
!
Der! er! en! række! valg! og! afgrænsninger! af! særlig! betydning! for! specialets! fokusområde,! som! vi!
herunder!vil!gennemgå!for!at!præcisere!og!nuancere!problemformuleringen.!
!
Den!deliberative!demokratiforståelse,! vi! inddrager,! bygger!på!en!normativ! tilgang! til! legitimitet.!
Det! indebærer,! at! lovgivningsprocessens! legitimitet! ses! ud! fra! processer,! som! lever! op! til!
forestillingen!om!deliberation,!forstået!som!ræsonnementer!udfoldet!i!dialog.!Dette!valg!er!først!
og! fremmest! begrundet! i! deliberationens! centrale! og! integrerede! rolle! i! lovgivningsprocessen!
(uddybes!i!afsnit!4.1).!
!
Vi! fokuserer! i! dette! speciale! på! de! seneste! 10! år! af! lovgivningsprocessen! (folketingsårene2!
2004/05—2014/15).! Vi! vil! dog! også! inddrage! udviklingen! i! et! længere! perspektiv,! når! dette!
bidrager!til!en!bedre!forståelse!af!udviklingens!tendenser.!!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
2!Vi!benytter!generelt!folketingsår!i!forbindelse!med!vores!kvantitative!data,!herunder!også!i!analysen!af!disse.!
Folketingsår!begynder!og!slutter!den!første!tirsdag!i!oktober!kl.!12!(Folketinget,!2015g).!Vores!dataanalyse!er!bygget!
op!om!koder,!og!vi!har!derfor!kodet!folketingsårene!til!at!gå!fra!og!til!den!1.!oktober,!og!så!tjekket!data!efter!for!fejl!
efterfølgende.!
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Vi!vil!udelukkende!beskæftige!os!med!behandlingen!af! lovforslag,!og!vi!vil! således!se!bort! fra!at!
inddrage!eksempelvis!beslutningsforslag3.!Det!har!vi!valgt!for!at!sikre!et!klart!billede!af!udviklingen!
af!lovforslag!uden!at!forplumre!analysen!gennem!sammensmeltning!af!to!forskellige!typer!forslag!
med!hver!deres!beslutningsproces!(Det!Administrative!Bibliotek,!2016).!
!
I!specialet!benyttes!begrebet!lovgivningsprocessen,!hvilket!vi!definerer!som!den!grundlovssikrede!
magt! til! at! fremføre,! formulere! og! gennemføre! lovgivning,! som! jævnfør! Grundloven! skal! ske! i!
forening! mellem! regeringen! (kongen)! og! Folketinget! (Statsministeriet! (1953),! Danmarks$ Riges$
Grundlov,! §! 3).! Vi! benytter! begrebet! lovgivningsprocessen! i! bred! forstand,! hvor! begrebet! også!
omfatter!den!proces,!der!går!forud!for!fremsættelsen!af!et!lovforslag!i!Folketinget!(Zahle,!2007,!s.!
140).!Når!der!vedtages!ny!lovgivning!i!Danmark,!skal!lovforslaget!gennem!en!længere!proces,!før!
det!kan!vedtages.!Denne!proces!kan!opdeles!i!fire!faser:!herunder!initiativfasen,!forberedelsesfa]
sen,!beslutningsfasen!og!iværksættelsesfasen!(Gyldendal,!2015).!Vi!vil!referere!til! lovgivningspro]
cessen!som!et!samlende!begreb!for!de!fire!faser!(illustreret!ved!figur!1).!!
!
Figur*1:*Faser*i*lovgivningsprocessen
*
Vores!fokus!vil!være!på!de!tre!første!faser!i!lovgivningsprocessen.!Afgrænsningen!fra!iværksættel]
sesfasen! er! begrundet! i,! at! kritikken! af! lovgivningsprocessen,! der! er! vores! interesseområde,!
hovedsageligt! omhandler! lovgivningsprocessen! fra! idéfase! til! vedtagelse.! Indsamlingen! og!
vurderingen! af! udviklingen! i! iværksættelsesfasen! er! desuden! kompleks! og! bundet! til! specifikke!
lovområder,!som!det!ikke!vil!være!muligt!at!undersøge!inden!for!rammerne!af!dette!speciale.!!!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
3!Folketingsudvalgenes!arbejde!er!opdelt!i!almindelig!del!og!forslagsdel.!Vi!fokuserer!på!forslagsdelen,!og!herunder!
afgrænser!vi!os!yderligere!til!udvalgsbehandlingen!af!de!lovforslag,!der!er!henvist!til!udvalgsbehandling!efter!1.!
behandling!i!Folketinget!(Folketinget,!2013a).!
Initatvfasen! Forberedelsesfasen! Beslutningsfasen! Iværksæuelsesfasen!!
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Der! er! en! række! væsentlige! faktorer,! der! påvirker! lovgivningsprocessen,! som! vi! vil! undlade! at!
belyse,!herunder!eksempelvis!mediernes!og!de!offentlige!myndigheders!rolle.!!!
!
Vi! fokuserer! udelukkende! på! en! national! dansk! kontekst,! og! vi! inddrager! ikke! selvstændigt!
europæisk!og!international!lovgivning,!der!skal!implementeres!i!Danmark.!Dette!gør!vi!vel!vidende,!
at! der! udspringer! en! lang! række! love! fra! blandt! andet! EU! med! direkte! og! indirekte! virkning! i!
Danmark!(Zahle,!2007,!s.!424).!Lovbehandling!i!Danmark!med!udspring!i!love!vedtaget!i!EU!vil!blive!
inddraget!på!lige!fod!med!anden!lovgivning!behandlet!i!Folketinget.! *
!13!
2.0*Ramme*for*politisk*beslutningstagning**
!
Vi!vil!indledningsvis!beskrive!den!overordnede!udvælgelse!af!instrumenter!i!lovgivningsprocessen!
som!vi!vil! inddrage!og!behandle,!herunder!forlig,! lovforberedende!udvalg,!høring!og!Folketingets!
lovbehandling.!Herefter!vil!vi!gennemgå!valget!af!hvert!af!de!fire!instrumenter!og!opstille!kritiske!
hypoteser!for!at!identificere!centrale!udviklingstendenser!inden!for!hvert!instrument.!
!
2.1*Valg*af*parlamentariske*instrumenter*
!
Vores!gennemgang!af!litteraturen!på!området!har!afdækket,!at!der!kun!i!begrænset!omfang!findes!
debatartikler,!rapporter!og!forskning,!der!beskæftiger!sig!med!udviklingen!på!tværs!af!lovgivnings]
processen! i! Danmark! (supplerende! litteraturoversigt,! bilag! 11).! Litteraturen! fokuserer! typisk! på!
enkelte! faser!eller! instrumenter! (Pedersen!&!Christensen,!2013;!Kudahl,!2011;!Christiansen!F.! J.,!
2013;!Skadhede,!2011).!Vi!vil!i!dette!speciale!identificere!vægtige!udviklingstendenser!for!hver!af!
de! enkelte! faser! for! efterfølgende! at! analysere! dem! samlet.! Vi! vil! således! ikke! afdække! den!
komplette!udvikling,!men! i! stedet!vil!vi!udpege!en!række!centrale!udviklingstendenser! inden!for!
lovgivningsprocessen,! der! til! sammen! kan! give! et! større! perspektiv! på! lovgivningsprocessens!
udvikling.!
Som!middel!til!at!analysere!de!enkelte!fasers!udvikling!har!vi!valgt!at!opstille!en!række!hypoteser.!
Hypoteserne! er! dannet! i! en! vekselvirkning!mellem! 1)! vores! problemformulering,! 2)! de! centrale!
lovgivningsinstrumenter,!3)!kritikken!af! lovgivningsprocessen!i!medierne!og!faglitteraturen,!og!4)!
hvad!der!er!muligt!empirisk!at!undersøge.!!
Selvom! det! kunne! være! relevant,! har! vi! valgt! eksempelvis! ikke! at! belyse! udviklingen! i! det!
ministerielle!arbejdspres!i!forbindelse!med!lovforberedelse,!da!det!ikke!har!været!muligt!for!os!at!
indsamle!den!fornødne!empiri!herom.!På!den!måde!vil!der!være!nogle!områder!af!betydning,!der!
ikke! inddrages! i!besvarelserne!af!hypoteserne.!Målet!med!at!opstille!hypoteser!er!at!undersøge!
centrale!udviklingstendenser!i!lovgivningsprocessen,!og!derfor!finder!vi!ikke!dette!vilkår!afgørende!
for!analysens!samlede!resultater.!!
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Ved!at!teste!hypoteserne!ønsker!vi!at!afprøve!vores!indsamlede!empiriske!materiale!på!de!kritiske!
antagelser,!som!fremstår!i!debatten!og!i!faglitteraturen!(supplerende!litteraturoversigt,!bilag!11).!
Vi!vil!med!afprøvning!af!hypoteserne!undersøge,!om!kritikken!af! lovgivningsprocessen!knyttet!til!
de! forskellige! lovgivningsinstrumenter! kan! be]! eller! afkræftes! empirisk.! På! den!måde! afdækkes!
centrale!udviklingstendenser!inden!for!lovgivningsprocessen.!Figur!2!viser!en!oversigt!over!de!fire!
udvalgte!lovgivningsinstrumenter!fordelt!på!de!tre!faser!af!lovgivningsprocessen.!!
!
Figur*2:*Udvalgte*instrumenter*i*lovgivningsprocessen*i*de*tre*udvalgte*faser*
!
*
Vi! vil! nedenfor! gennemgå! de! fire! lovgivningsinstrumenter! og! hypoteser! for! at! afdække! den!
udvikling,!der!er!knyttet!til!hver!af!disse.!Vi!har!inden!for!hvert!instrument!skabt!et!overblik!over!
kritikken!på!området!hovedsagligt!ud!fra!specialets!supplerende!litteratur!(bilag!11).!
!
!
Initatvfasen! Forberedelsesfasen! Beslutningsfasen!
1)!Politske!forlig!
2)!Lovforberedende!
udvalg!
!3)!Høring!
Folketngets!lovbehandling!
!
4)!Folketngets!1.,!2.!og!3.!
behandling!
!
5)!Folketngets!
udvalgsbehandling!
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2.2*Politiske*forlig*
!
Politiske!forlig!er!et!instrument,!hvis!udvikling!tydeligt!afspejler!sig!i!nyhedsmediernes!dækning!de!
seneste!10!år.!Begrebet!politiske!forlig!er!igennem!de!seneste!10!år!nævnt!ca.!fire!gange!så!ofte!i!
de! skrevne!medier! som! i! de! 10! forudgående! år4.! Parallelt! hermed! er! der! også! i! faglitteraturen!
skabt!øget!fokus!på!politiske!forlig!som!analyseobjekt!(Pedersen!H.!H.,!2011).!Det!øgede!fokus!på!
politiske! forlig! i! initiativfasen!af! lovgivningsprocessen!gør!det! således! til! et!oplagt! instrument!at!
undersøge.!
Lovgivningen!har!de!seneste!20!år!været!præget!af! flere!større!politiske! forlig,!der! indgås! inden!
lovforslag!fremsættes.!Politiske!forlig!gør!det!muligt!på!forhånd!at!sikre!sig!et!flertal!for!det!givne!
lovforslag,!og!der!er!derfor!en!række!politiske!områder,!der!i!dag!er!forligsbelagte5!(Frandsen!A.!,!
2014).!!
Der!er!tidligere!gennemført!undersøgelser!af!udviklingen!i!benyttelsen!af!politiske!forlig.!Flemming!
Juul!Christiansen!har!undersøgt!udviklingen!i!antal!og!andelen!af!forligsbelagt!lovgivning!ind!til!år!
2005!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!67),!og!Aage!Frandsen!har!udarbejdet!en!oversigt!med!eksempler!
på! politiske! forlig! fra! 1986! og! til! 2014,! der! er! inddelt! efter! varighed! (Frandsen! A.! ,! 2014).! Der!
mangler! imidlertid! viden! om! udviklingen! i! antallet! af! politiske! forlig! de! seneste! 10! år,! og! vi! vil!
derfor!teste!understående!hypotese:!!
!
1.*hypotese:*
Folketingspartierne*indgår*flere*og*bredere*politiske*forlig*end*tidligere.*
!
!
2.3*Lovforberedende*udvalg*
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
4!Søgningen!er!foretaget!på!Infomedia!ved!hjælp!af!ordene!’politisk!forlig’!for!tidsrummene!1.!januar!2005!til!3.!
december!2015!og!1.!januar!1994!til!1.!januar!2004.!De!seneste!10!år!er!der!fundet!60.210!artikler,!der!matcher!
5!Forlig!kan!udmøntes!på!andre!måder!end!gennem!lovgivning,!men!forligsbelagt!lovgivning!er!et!mål!for!andelen!af!
vedtagne!love,!der!er!omfattet!af!forlig!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!64).!
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Lovforberedende!udvalg!er!et!andet!lovgivningsinstrument,!hvis!udvikling!flere!steder!behandles!i!
faglitteraturen.!Forberedelsesfasen!indebærer!traditionelt,!at!lovforslag!enten!forberedes!internt!i!
de! ansvarlige! fagministerier! eller! udlægges! til! et! lovforberedende! udvalg! (Zahle,! 2007,! s.! 142).!
Lovforberedende! udvalg! dækker! over! forberedelse! i! en! række! forskellige! former,! herunder! for!
eksempel! kommissioner,! råd! og! arbejdsgrupper! (Justitsministeriet,! 2005,! s.! 54).! Det! afgørende!
argument!for!nedsættelsen!af!lovforberedende!udvalg!er,!at!inddragelsen!af!berørte!og!relevante!
kompetencer!skal!forbedre!kvaliteten!af!lovforslagene.!!
Dansk! Erhverv! har! foretaget! en! analyse! af! antallet! af! betænkninger! fra! 1970]2013,! og! vores!
dataanalyse!af!lovforberedende!udvalg!afdækker!dermed!et!område,!der!allerede!delvist!er!belyst!
(Pedersen!&!Christensen,!2013).!Vi!belyser!dog!hele!udviklingen!inden!for!området!de!seneste!10!
år!for!at!forholde!denne!udvikling!til!udviklingen!inden!for!de!andre!lovgivningsinstrumenter.!Vi!vil!
således!undersøge!følgende!hypotese:!!
!
2.*hypotese:*
Antallet* af* de* formelle* lovforberedende* udvalg* er* de* seneste* 10* år*
mindsket.*
*
2.4*Høringer*
!
Høringsinstrumentet! er! sandsynligvis! det! mest! kritiserede! lovgivningsinstrument.! Centrale!
interesseorganisationer!og!politikere!på!tværs!af!det!politiske!spektrum!har!kritiseret!udviklingen!
mod!flere!korte!høringsfrister!(Dansk!Socialrådgiverforening,!et!al.,!2011;!Kudahl,!2011;!Jensen!T.!,!
2013;!Pedersen!&!Christensen,!2013).!Kritikken!går!på,!at!det!udgør!et!demokratisk!problem,!når!
høringsfristerne! bliver! så! korte,! at! der! reelt! ikke! er!mulighed! for,! at! interesseorganisationer! og!
andre!berørte!parter!kan!bidrage!med!gennemarbejdede!høringssvar.!Høringers!officielle! formål!
er! at! sikre!en! vurdering! af,! om!et! lovforslag!på!et! indholdsmæssigt!og! teknisk!plan!er!hensigts]
mæssigt!til!vedtagelse!i!praksis!(Justitsministeriet,!2005,!s.!56).!!
Høring!udgør! ifølge!kritikere!en!af!de! få! formaliserede!adgange,! som! interesseorganisationer!og!
andre!relevante!aktører!har!til!lovgivningsprocessen.!Det!kan!derfor!være!problematisk,!når!denne!
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begrænses!(McGhie,!2013a).!Korte!høringsfrister!besværliggør!ifølge!en!række!interesseorganisa]
tioner! offentlighedens! adgang! og! indflydelse! på! lovgivningsprocessen! (Dansk!
Socialrådgiverforening,!et!al.,!2011).!!
For!at!sikre!målsætningen!om!kvalificerede!bidrag!gennem!høringsinstrumentet!er!det!anbefalet,!
at! høringsfrister! som!udgangspunkt! er! på!minimum! fire! uger! (Udvalget! for! Forretningsordenen,!
2007).! Der! er! løbende! kritik! af,! at! et! stort! antal! høringsfrister! for! lovforslag! er! under! fire! uger,!
samt!at!der! tilmed!er!mange!høringsfrister!på!under!en!uge! (McGhie,!2013a).!De! frister,!der!er!
væsentlig! kortere! end! de! anbefalede! fire! uger,! må! tænkes! at! udgøre! et! større! problem! for!
lovgivningsprocessens!legitimitet!end!frister,!der!kun!er!få!dage!for!kortere!end!anbefalingen.!!
Der!er!tidligere!foretaget!andre!undersøgelser!af!området,!men!undersøgelserne!om!høringsfrister!
omhandler!ofte!ikke!lovforslag!specifikt.!Advokatsamfundet!undersøger!løbende!høringsfristernes!
udvikling,! men! da! de! ikke! udelukkende! har! fokus! på! lovforslag,! inkluderer! deres! analyser! af!
høringsfrister!også!bekendtgørelser!og!EU]retsakter!med!videre!(Advokatsamfundet,!2013).!!
Der! er! desuden! flere! analyser! af! høringsfrister,! der! ser! på! udviklingen! inden! for! forskellige!
ressortområder.! Dansk! Erhverv! har! eksempelvis! foretaget! en! undersøgelse! af! høringsfrister! i!
perioden!2007]12,!men!de!inkluderer!kun!høringer!om!lovforslag,!de!selv!har!modtaget!(Pedersen!
&!Christensen,!2013).!Gennemførte!undersøgelser!med!fokus!på!høringsfrister!adskiller!sig!således!
fra!den!undersøgelse,! vi! ønsker!at! foretage.!Der!er!mangel!på! viden! for!de! seneste!10!år,!hvad!
angår!udviklingen!i!høringsfrister,!der!gælder!lovforslag.!Vi!vil!undersøge!følgende!hypotese:!
!
3.*hypotese:*
Der* er* flere* høringsfrister* på* under* fire* uger,* og* der* er* ligeledes* flere*
høringsfrister,*der*er*væsentligt*kortere*end*fire*uger.*
!
!
2.5*Folketingets*lovbehandling*
!
Den!måske!mest!åbenlyse!og!regulerede!fase!af!lovgivningsprocessen!er!behandlingen!af!
lovforslag!i!Folketinget.!I!litteraturen!skildres!en!udvikling!mod,!at!det!i!dag!er!mere!komplekst!at!
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være!folketingsmedlem,!da!der!vedtages!flere!lovforslag,!og!da!indholdet!er!af!stadig!mere!
kompleks!karakter!(Lauritzen,!2015;!Vangkilde!&!Heinskov,!2014;!Jensen!T.!K.,!2004,!s.!15).!
Kritikken!går!på,!at!der!er!sket!en!”voldsom$stigning$i$beslutningers$mængde,$kompleksitet,$
teknikalitet$og$specificitet”!i!Folketingets!arbejde,!og!at!denne!udvikling!i!arbejdspresset!må!
tænkes!at!have!stor!indflydelse!på!Folketingets!lovbehandling!(Jensen!T.!K.,!2004,!s.!15).!!
Folketingets!lovbehandling!indebærer!både!Folketingets!1.,!2.!og!3.!behandling!af!lovforslag!og!
Folketingets!udvalgsbehandling.!Vi!har!grundet!områdets!omfang!valgt!at!opstille!to!hypoteser!for!
at!belyse!udviklingen!i!Folketingets!lovbehandling!mere!nøjagtigt.!Først!vil!vi!se!på!de!udviklings]
tendenser,!vi!kan!spore!ved!1.,!2.!og!3.!behandlingen!i!Folketinget!og!i!den!forbindelse!opstille!en!
fjerde!hypotese.!!
Der!er!en!række!udviklingstendenser,!der!bliver!problematiseret!i!pressen!og!i!faglitteraturen,!
herunder!hævdes!det,!at!der!de!senere!år!været!en!vækst!i!antallet!i!love,!der!behandles!og!
vedtages!i!Folketinget.!Det!kan!tænkes!at!være!en!udfordring!for!Folketingets!evne!til!at!behandle!
lovforslagene!efter!bestemmelserne!i!Folketingets!Forretningsorden!(Jakobsen!&!Mortensen,!
2015).!En!presset!lovbehandlingsproces!i!Folketinget!kan!risikere!at!føre!til!flere!hastebehandlin]
ger,!hvilket!påvirker!lovgivningsprocessen,!presser!det!parlamentariske!arbejde!og!risikerer!at!føre!
til!en!lavere!kvalitet!af!de!vedtagne!love!(Kristensen,!2015).!
Presset!på!lovbehandlingen!i!Folketinget!kan!også!medføre!dårligere!vilkår!for!planlægning!af!
Folketingets!lovarbejde.!Lovforslag!bør!ifølge!Folketingets!Forretningsorden!fremsættes!før!den!1.!
april,!og!hovedparten!af!de!lovforslag,!regeringen!ønsker!at!fremsætte!i!et!folketingsår,!bør!
fremsættes!i!folketingsårets!begyndelse!(Folketinget!(2014),!Folketingets$Forretningsorden,!§!10,!
stk.!3).!Hvis!ikke!dette!sker,!udfordres!Folketingets!muligheder!for!at!planlægge!det!parlamentari]
ske!arbejde.!!
Det!er!derfor!relevant!at!se!på,!om!denne!udvikling!kan!eftervises!empirisk.!Viser!det!sig!at!være!
sigende!for!de!udviklingstendenser,!vi!finder!frem!til,!er!det!et!vigtigt!og!centralt!område!af!
lovgivningsprocessen,!der!er!under!pres.!Der!er!efter!alt!at!dømme!ikke!tidligere!foretaget!
offentligt!tilgængelige!undersøgelser!af!udviklingen!i!andelen!af!hastebehandlet!lovgivning!eller!af!
overholdelse!for!frister!af!lovforslag.!Vi!vil!på!den!baggrund!undersøge!følgende!hypotese:!
!
4.*hypotese:*
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Der*vedtages*et*øget*antal*love*af*Folketinget,*lovbehandlingen*lever*ik9
ke* op* til* bestemmelser* om* rettidig6* fremsættelse,* og* behandlingen* af*
lovforslag*forhastes*i*højere*grad*end*tidligere.*
!
!
Ifølge!kritikkerne!er!Folketingets!udvalgsbehandling!af!lovforslag!under!pres,!hvilket!anerkendes!af!
såvel! folketingspolitikerne!selv!som!af!eksperter!på!området! (Nielsen,!2014;!Frandsen!A.! ,!2008;!
Vangkilde!&!Heinskov,!2014).!
De!i!alt!23!stående!folketingsudvalg!har!som!central!opgave!at!behandle!lovforslag!(Zahle,!2007,!s.!
154;!Folketinget,!2015a).!Andelen!af!alle!lov]!og!beslutningsforslag,!der!blev!henvist!til!behandling!
i!et! stående!udvalg,! var! i! folketingsåret!2008/09!helt!oppe!på!98,6!procent,!hvilket!bevidner,!at!
Folketingets!udvalg!på!et!formelt!plan!er!centrale!lovgivningsmæssige!organer!(Jensen!H.!,!2014,!s.!
347).!!
De! stående! udvalg! er! medregulerende! i! forhold! til! Folketingets! samspil! med! regerings]! og!
ministeriesiden,! og! de! er! med! til! at! samordne! lovgivningsprocessen! i! Folketinget! (Jensen! H.! ,!
Koordination! i! Folketinget,! 2014,! s.! 351).! Derfor! er! det! relevant,! om! der! er! sket! en! udvikling! i!
udvalgenes! samspil! med! ministrene,! som! inddrages! i! udvalgsarbejdet! gennem! samråds]! og!
udvalgsspørgsmål!(Folketinget,!2013g;!Folketinget,!2013e).!!
De! stående! udvalg! får! løbende! input! fra! borgere,! eksperter! og! organisationer.! En! stor! del! af!
udvalgsarbejdet! består! i,! at! udvalgsmedlemmerne! holder! sig! orienteret! om! deres! felt! gennem!
henvendelser,!deputationer!og!udvalgshøringer!samt!ved!deltagelse!i!organisationers!konferencer!
(Folketinget,!2013g).! Input!fra!ministre!og! interesseorganisationer!vil!vi!betegne!som!udvalgenes!
informationskanaler.!!
Der! er! tidligere! foretaget! undersøgelser! af! forskellige! områder! inden! for! udvalgsarbejdet,!
herunder! for! eksempel! en! undersøgelse! af! antallet! af! samråd! fra! 2000/01]2011/12! (Skadhede,!
2012).!Folketinget!har!også!i!deres!nyeste!udgivelse!af!’Året,!der!gik,!i!Folketinget’!en!oversigt!over!
tallene! for! henvendelser! til! udvalg,! deputationer,! samrådsspørgsmål! og! udvalgsspørgsmål! til!
ministre! igennem!de!sidste!ca.!40!år!(Folketinget,!2015f).!Der!er!dog!ikke!nogen!opgørelser!over!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
6!Bestemmelser!om!rettidig!fremsættelse!fremgår!af!Folketingets!Forretningsorden!(Folketingets!Forretningsorden,!§!
10,!stk.!3).!
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udviklingen!de!seneste!10!år!for!udelukkende!lovforslag,!hvilket!vi!søger!at!bidrage!med.!Vi!vil!på!
den!baggrund!undersøge!følgende!hypotese!om!udvalgsarbejdet:!
!
5.*hypotese:*
Folketingets*udvalgsbehandling*er*under*et*større*arbejdsmæssigt*pres*
end* tidligere,*og*der*er* sket*en*ændring* i*udvalgenes*benyttelse*af* in9
formationskanaler.*
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3.0*Metodiske*overvejelser*
!
I!kapitel!2.0!opstillede!vi! fem!hypoteser!om!udviklingen! i! lovgivningsprocessen,!som!vi!ønsker!at!
teste!empirisk.!Testen!af!hypoteserne!udgør!rammen!om!analysens!første!del!(kapitel!5.0),!og!den!
bygger!hovedsageligt!på!kvantitativ!data,!der!er!selvstændigt!indsamlet!i!forbindelse!med!specialet!
(jf.!afsnit!3.1).!Konklusionerne!fra!analysens!første!del!vil!i!analysens!anden!del!(kapitel!6.0)!blive!
fortolket!i!forhold!til!legitimitet!ud!fra!deliberativ!demokratiteori!(jf.!afsnit!4.1).!På!den!baggrund!
vil!vi!opstille!en!diskussion!(kapitel!7.0),!hvor!lovgivningsprocessens!kvalitet!diskuteres!ud!fra!det!
spændingsfelt,!der!er!mellem!behovet!for!såvel!legitimitet!som!effektivitet!i!lovgivningsprocessen.!!
I! den! forbindelse! inddrages! teori! om! effektiv! regeringsførelse! (jf.! afsnit! 4.2).! Vi! inddrager!
endvidere!interviews!med!tre!centrale!interesseorganisationer!for!at!give!en!kvalitativ!nuancering!
af,! hvordan! organisationerne! oplever! udviklingen! inden! for! deres! inddragelse! som! eksterne!
aktører!i!lovgivningsprocessen!(jf.!afsnit!3.2).!!
Vi!vil!herunder!først!præsentere,!hvilken!kvantitativ!og!kvalitativ!empiri!vi!vil!inddrage!i!specialet.!
Herefter! vil! vi! gennemgå! vores! teoretiske! tilgang! til! projektet,! og! afslutningsvis! vil! vi! gennemgå!
opbygningen!af!specialets!analyse.!
!
!
3.1*Kvantitativ*empiri*
!!
Vi! tager! i! dette! speciale! hovedsagligt! udgangspunkt! i! at! belyse! udviklingstendenserne! i! den!
politiske!lovgivningsproces!ud!fra!kvantitativ!data.!Vi!har!derfor!søgt!at!skabe!et!solidt!kvantitativt!
grundlag,! der! gør! os! i! stand! til! at! be]! eller! afkræfte! vores! hypoteser.! Den! kvantitative! data! er!
selvstændigt!udtrukket!eller!personligt!tilsendt,!og!den!er!manuelt!bearbejdet.!Den!kan!derfor!ikke!
genfindes!i!sin!form!i!anden!litteratur.!!
Vi!beskæftiger!os!med!udviklingen!af!den!politiske!lovgivningsproces,!hvilket!er!et!område,!som!er!
både! omfattende! og! komplekst! at! belyse.! I! vores! udvælgelse! af! data! har! vi! fokuseret! på! at!
medtage!tilgængelig!data,!som!kan!teste!de!fem!hypoteser.!Udvælgelsen!af!relevant!data!bygger!
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på!en!konkret!vurdering!af!materiale,! som!kan!måles,!og!som!teoretisk!kan!bidrage!til!at!belyse!
udviklingen! i! lovgivningsprocessen.! Dermed! udelukkes! også! enkelte! områder,! hvor! vi! ikke! i!
tilstrækkelig!grad!har!kunnet!indsamle!målbare!eller!teoretisk!signifikante!kvantitative!data.!!
Vi! udelader! desuden! en! række! områder! i! forhold! til! at! belyse! hver! hypotese.! Det! gør! vi! enten!
grundet! manglende! tilgængelighed! af! empiri,! eller! fordi! vi! ikke! finder! det! relevant! for! den!
hypotese,!vi!søger!at!besvare.!Det!betyder,!at!vi!ikke!tegner!et!fuldstændigt!billede!af!instrumen]
ternes! udvikling.! Vi! har! imidlertid! forsøgt! at! pejle! os! ind! på! de! vigtigste! områder! gennem!
litteratur]!og!artikelstudier!(jf.!den!supplerende!litteraturoversigt,!bilag!11),!og!vi!mener!derfor,!at!
vi!kan!identificere!centrale!tendenser!for!udviklingen!på!området.!Vi!vil!herunder!gennemgå!vores!
valg!af!kvantitativ!empiri!for!de!fem!hypoteser.!
!
3.1.1*Hypotese*1*–*Data*om*politiske*forlig*
Som! nævnt! i! afsnit! 2.2! er! politiske! forlig! et! af! de! instrumenter,! som! vi! finder! det! essentielt! at!
undersøge! som! et! led! i! analysen! af! lovgivningsprocessens! udvikling.! Vores! første! hypotese!
omhandler! som! bekendt,! at! folketingspartierne! indgår! flere! og! bredere! politiske! forlig,! end! de!
gjorde! tidligere.! For! at! undersøge,! hvorvidt! hypotesen! kan! bekræftes,! vil! vi! se! på! henholdsvis!
antallet!af! forlig,! antallet!af! forligsbelagte! love,! samt!antallet!af! forligsparter! ved!hvert! forlig.!Vi!
mener!på!den!måde!at!kunne!afklare,!hvilken!udvikling!der!er!sket!i!benyttelsen!af!dette!uformelle!
instrument.!Vi!har!fravalgt!at!se!på,!hvilken!udvikling!forligenes!politiske!indhold!har!haft,!da!det!
ikke!umiddelbart!er!kvantificerbart.!!
Vi!har!særligt! fokus!på!de!forlig,!der! indgås!mellem!politiske!partier! i! initiativfasen,!men!det!har!
ikke! i! den! tilgængelige! empiri! været! muligt! at! skelne! mellem! hvornår! i! lovgivningsprocessen,!
forligene!er!indgået.!Tidligere!er!de!politiske!forlig!normalt!indgået!efter!såvel!fremsættelse!af!et!
lovforslag!som!i!forbindelse!med!1.!behandling!af!forslaget,!men!dette!har!ændret!sig!fra!midten!
af!1990’erne.!Herefter!blev!det!i!stedet!normen,!at!regeringen!indgår!aftaler!med!en!række!partier!
som!grundlag!for!at!lave!ny!lovgivning!(Frandsen!A.!,!2006,!s.!309).!Vi!har!derfor!valgt!at!medtage!
alle!politiske!forlig!og!holde!det!sammen!med!udviklingen!i!forligsbelagt!lovgivning.!
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Vi!har!etableret!en!oversigt!over!politiske! forlig! for!at!gøre!det!muligt!at! foretage!en!kvantitativ!
analyse! af! politiske! forlig.! Forlig! kan! være! vanskelige! at! opgøre! kvantitativt7,! og! opgørelsen! er!
forbundet! med! en! vis! usikkerhed,! da! forlig! ikke! er! kodificeret! på! samme! vis! som! officielle!
beslutninger,!herunder!eksempelvis!lovgivning!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!63).!Vi!vil!i!dette!projekt!
fokusere!på!politiske!forlig!og!aftaler!mellem!politiske!partier,!dog!uden!regeringsaftaler!og!aftaler!
om!regeringsgrundlag.!
Folketingets!Bibliotek!har!opgjort!alle!forlig,!de!kan,!for!perioden!1950!og!fremefter!(Rasmussen!H.!
,!1998,!s.!86).!Det!er! ikke!nødvendigvis!en!udtømmende!gennemgang!af!forlig,!men!Folketingets!
Bibliotek!sørger!løbende!for!at!indhente!information!gennem!Folketingets!administration,!medier!
og! andre! kilder! om! forlig,! der! indgås.! Vi! har! gennem! samtale! med! Hanne! Rasmussen,! der! er!
historiker!og!chef!for!Folketingets!Bibliotek!på!Christiansborg,!fundet!frem!til!kilder,!der!kan!give!
en! oversigt! over! politiske! forlig! mellem! de! politiske! partier! i! folketingsårene! fra! 1950/51! til!
2013/148.!Kilderne!er!som!sagt! ikke!nødvendigvis!udtømmende,!men!Hanne!Rasmussen!har!dog!
forsikret! os! om,! at! opgørelserne! er! så! grundige! og! omfattende! som!muligt.! Vi! vurderer,! at! de!
indsamlede!data!giver!os!en!anvendelig!oversigt!over!indgåede!politiske!forlig.!
!
3.1.2*Hypotese*2*–*Data*om*lovforberedende*udvalg*
!
Vores!anden!hypotese!handler!jf.!afsnit!2.3!om,!at!antallet!af!formelle!lovforberedende!udvalg!de!
seneste!10!år!er!mindsket.!For!at!teste!denne!hypotese!vil!vi!se!på!antallet!af!betænkninger,!der!er!
afgivet!af! lovforberedende!udvalg.!Da!størstedelen!af!alle! lovforberedende!udvalg!afsluttes!med!
afgivelse! af! en! officiel! betænkning,! ser! vi! på! udviklingen! af! lovforberedende! udvalg! gennem!
udviklingen!i!afgivne!betænkninger.!Betænkningerne!er!en!grov!indikator!på!udviklingstendenser]
ne!i!den!politiske!benyttelse!af!lovforberedende!udvalg!(Ejlertsen,!2015).!Opgørelsen!kan!afdække,!
hvorvidt!benyttelsen!af!de!lovforberedende!udvalg!har!ændret!sig!de!seneste!10!år.!!
Vi! søger! at! styrke! den! eksterne! validitet! ved! at! etablere! en! oversigt! over! alle! offentligt! afgivne!
betænkninger! i! hele! perioden! fra! 1950/51]2014/159! (Lincoln!&!Guba,! 1985,! s.! 291),! som! vi! har!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
7!For!uddybning!af!afgrænsning!af!politiske!forlig!se!bilag!10,!pkt.!1.!
8!Se!bilag!1!for!data!og!bilag!10,!pkt.!1!for!afgræsning!af!data.!
9!Se!bilag!2!for!data!og!bilag!10,!pkt.!2!for!afgræsning!af!data.!
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udarbejdet! efter! eksempel! fra! tidligere! opgørelser! af! antal! lovforberedende! udvalg! (Ejlertsen,!
2015;!Pedersen!&!Christensen,!2013).!!
Da!vores!anvendelse!af!data!om!lovforberedende!udvalg!afgrænser!sig!til!at!undersøge!udviklingen!
i! antallet!af! lovforberedende!udvalg! talt! i! antal!betænkninger,! skelner!vi! ikke!mellem! forskellige!
former!for!lovforberedende!arbejde!som!kommissioner,!udvalg!med!videre.!Vi!har!ikke!medtaget!
udviklingen! inden! for! sammensætningen! af! udvalgenes! kommissorier,! udvalgenes! tidsramme,!
udpegede! medlemmer! og! beretningernes! effekt! på! lovforslagene.! Det! har! betydning! for!
nuanceringen!i!vores!skildring!af!udviklingen!inden!for!benyttelsen!af!de!lovforberedende!udvalg.!
Vi!vurderer!imidlertid,!at!vi!ud!fra!antallet!af!betænkninger!kan!identificere!eventuelle!tendenser!i!
forhold!til!den!generelle!udvikling!i!benyttelsen!af!lovforberedende!udvalg.!!
!
3.1.3*Hypotese*3*–*Data*om*høringer*
!
Vores! tredje!hypotese!omhandler! jf.! afsnit!2.4,! at!der!de! senere!år!har! været!en!udvikling!mod!
flere! høringsfrister! under! fire! uger! samt! flere! frister,! der! har! været! væsentligt! kortere! end! fire!
uger.!Vi!har!på!baggrund!af!dette!fokus!på!udviklingen!i!høringsfristernes!længde!indhentet!data!
om!alle!høringer!siden!folketingsåret!2005/06.!!
Den!kvantitative!data!er!genereret!gennem!et!udtræk!fra!Høringsportalen,!der!er!oprettet!som!en!
oversigt!til!offentligheden!over!høringssvar!i!perioden!2005/06]2014/1510!(Digitaliseringsstyrelsen,!
2015).!!!
For!at!øge!kvaliteten!af!vores!datasæt!har!vi!gennemgået!og!rettet!en!række!forkerte!datohenvis]
ninger,! der! uden! korrektion! ville! have! ført! til! forkerte! konklusioner! jf.! bilag! 10,! pkt.! 3.! Vores!
rettelser! øger! kvaliteten! af! den! kvantitative! data! om! høringsfrister,! hvilket! styrker! analysens!
konklusion.!
Flere! andre! analyser! af! høringsinstrumentet! fordeler! høringsfristernes! længde! på! forskellige!
fagområder! (fx! (Kudahl,! 2011)).! Det! har! vi! valgt! at! undlade,! da! vi! ikke! finder! det! tilstrækkeligt!
relevant!for!at!identificere!de!overordnede!udviklingstendenser!på!området.!
!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
10!Se!bilag!3!for!data!og!bilag!10,!pkt.!3!for!afgrænsning!af!data.!
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3.1.4*Hypotese*4*–*Data*om*Folketingets*1.,*2.*og*3.*behandling*
!
Vi!oplistede!i!afsnit!2.5!en!fjerde!hypotese!om,!at!Folketinget!i!dag!vedtager!et!øget!antal!love,!at!
lovbehandlingen! ikke! lever!op! til!bestemmelser!om!rettidig! fremsættelse,!og!at!behandlingen!af!
lovforslag!forhastes!i!højere!grad!end!tidligere.!For!at!afprøve!hypotesen!har!vi! indsamlet!empiri!
dels!om!1.,!2.!og!3.!behandlingen! i!Folketinget!og!dels!om!udvalgsbehandlingen!af! lovforslag.!Til!
belysning! af! 1.,! 2.! og! 3.! behandlingen! i! Folketinget! har! vi! indhentet! data! om! alle! love,! der! er!
vedtaget!fra!2004/05]2014/1511.!Det!er!i!sig!selv!et!relativt!omfattende!datamateriale,!der!giver!os!
mulighed!for!at!svare!på!følgende!spørgsmål:!
!
• Bliver!der!behandlet!flere!love!i!dag?!
• Hvor!stor!en!andel!af!lovforslagene!fremsætter!regeringen?!
• Bliver! hovedparten! af! de! lovforslag,! regeringen! fremlægger,! fremsat! ved! Folketingets!
begyndelse!–!senest!medio!november!(Justitsministeriet,!2005,!s.!48)?!
• Bliver!lovforslag!normalt!fremsat!senest!1.!april,!som!de!bør?!
• Er!lovbehandlingstiden!i!gennemsnit!øget,!og!bliver!flere!love!hastebehandlet!i!dag?!
!
Data!om!antal!love,!fremsættelsestidspunkter!med!videre!er!tilsendt!fra!Folketingets!administrati]
on,!der!har!ansvar!for!Folketingets!’Åbne!data’.!Datasættet!indeholder!en!detaljeret!oversigt!over!
alle!processerne!for!stadfæstede!love!fra!kalenderåret!2004!og!frem!til!i!dag.!Inddragelse!af!denne!
data!er!central!for!at!skabe!et!overblik!over!mængden!af!lovgivning!på!tværs!af!årene!samt!for!at!
tegne!et!billede!af,!hvor!ofte!hastebehandlinger!er!forekommet.!!
De!indhentede!data!giver!grundlag!for!at!identificere!en!række!udviklingstendenser!for!1.,!2.!og!3.!
behandlingen! i! Folketinget.! Vi! har! ikke! data! om! samtlige! relevante! aspekter! i! forhold! til!
Folketingets! lovbehandling,!da!der!er!mange! faktorer,!der!påvirker!denne!proces.!Vi!undersøger!
eksempelvis! ikke!udviklingen! i!antallet!af!ord! i! lovteksterne!og!dermed!kompleksiteten! i! lovene.!
Det! betyder,! at! vi! ikke! kan! forvente! at! afdække! hele! udviklingen! på! området.! Vi! kan! imidlertid!
fortsat!identificere!en!række!centrale!udviklingstendenser!for!udviklingen!på!området.!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
11!Se!bilag!4!for!data!og!bilag!10,!pkt.!4!for!afgrænsning!af!data.!
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3.1.5*Hypotese*5*–*Data*om*Folketingsudvalgenes*lovbehandling*
!
Jf.!afsnit!2.5!har!vi!opstillet!en!hypotese!om,!at!Folketingets!udvalgsbehandling!er!under!et!større!
arbejdsmæssigt! pres! end! tidligere,! og! at! der! er! sket! en! ændring! i! benyttelsen! af! udvalgenes!
informationskanaler.!Det!større!pres!på!udvalgsarbejdet!undersøges!gennem!analyse!af!antallet!af!
dokumenter!i!udvalgene!generelt.!Det!er!ikke!et!præcist!mål!for!det!pres,!der!ligger!på!udvalgsar]
bejdets! lovbehandling,!men!det!er!af!mangel!på! tilgængelig!data!om!emnet!så!godt!et!mål!som!
muligt.!Vi!antager,!at!hvis!der!generelt!er!pres!på!Folketingets!udvalgsarbejde,!så!har!dette!også!
betydning!for!udvalgenes!lovbehandling.!!
Vi! inddrager! som!supplement!data!om!udviklingen! i! antallet!af!udvalgenes!bilag.!Denne!data!er!
kun!trukket!for!lovforslag,!og!den!giver!derfor!et!billede!af,!hvordan!antallet!af!bilag!pr.!lovforslag!
har!udviklet!sig!(jf.!bilag!10,!stk.!5).!Vi!har!også!undersøgt!udviklingen!i!antallet!af!udvalgsmøder,!
men!har!efter!grundige!overvejelser!vedlagt!det!som!bilag!(se!bilag!10,!pkt.!8).!Det!har!vi!valgt,!da!
data!ikke!viser!nogen!nævneværdig!udvikling!de!seneste!10!år!og!desuden!ikke!tager!højde!for!det!
reelle!fremmøde:!Der!er!langt!fra!sammenhæng!mellem!antallet!af!udvalgsmedlemmer!og!antallet!
af!fremmødte!til!udvalgsmøderne!(Folketinget,!2013f).!!
Hvad!angår!udvalgenes! informationskanaler!vil! vi!her!analysere!udviklingen! inden! for!antallet!af!
henvendelser,! deputationer,! samråds]! og! udvalgsspørgsmål.! Vi! undlader! at! beskæftige! os! med!
blandt!andet!udvalgshøringer12.!Det!har!vi!fravalgt!hovedsagligt!ud!fra!tilgængelighed!af!data.!!
Der!er!på!baggrund!af!Folketingets!oversigt!over!lovdokumenter!udtrukket!en!række!data!om!
stillede!ændringsforslag!i!Folketingets!stående!udvalg!for!de!udvalgte!år!2005/06,!2009/10!og!
2013/14!(jf.!bilag!5).!Indsamlingen!af!data!om!stillede!ændringsforslag!er!dog!ud!fra!grundige!
overvejelser!ikke!medtaget!i!specialets!analyse.!Overvejelserne!imod!inddragelse!af!ændringsfor]
slag!bygger!dels!på!en!umiddelbar!manglende!udvikling!af!hverken!antal,!eller!hvordan!de!fordeles!
på!udvalg,!samt!dels!en!manglende!teoretisk!fundering!og!betydning!for!besvarelsen!af!den!
opstillede!hypotese.!
For!at!teste!hypotesen!om!Folketingets!udvalgsbehandling,!har!vi!indhentet!data13!om!udvalgsar]
bejdet!med! hovedfokus! på! årene! 2004/05]2014/15.! Vi! har! alene! fokus! på! data,! der! omhandler!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
12!Der!er!en!række!mødeformer!ud!over!de!ordinære!(Folketinget!(2014),!Folketingets$Forretningsorden,!§!8,!stk.!9).!Vi!
afgrænser!os!fra!at!behandle!andre!typer!af!udvalgsmøder,!end!de!nævnte.!
13!Se!bilag!5!for!data!og!bilag!10,!pkt.!5!for!afgrænsning!af!data.!
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lovforslag,!og!dokumenter!vedrørende!almindelig!del14!og!beslutningsforslag!er!derfor!frasorteret,!
da!det!styrker!analysens!konklusioner!og!sikrer!et!konsekvent!fokus!på!lovforslag.!Det!har!dog!ikke!
været! muligt! at! isolere! deputationer,! der! vedrører! lovforslag.! Det! betyder,! at! antallet! af!
deputationer!også!inkluderer!beslutningsforslag!og!almindelig!del.!
!
3.1.6*Kvaliteten*af*den*kvantitative*data*
!
Kvaliteten! af! den! indsamlede! kvantitative! data! kan! belyses! ved! at! se! på! reliabilitet,! validitet! og!
generalisérbarhed!(Bryman,!2008,!s.!149):!Dataindsamlingens!reliabilitet!er!påvirket!af,!at!dele!af!
den! indhentede! data! ikke! har! været! korrekt.! Da! vi! har! rettet! dele15! af! data,! vil! andre! ikke!
nødvendigvis!få!de!samme!resultater.!Dog!har!vores!ændringer!gjort!data!mere!korrekt,!og!det!er!
derfor!også!en!styrke!ved!databehandlingen!(jf.!bilag!10,!stk.!1]5).!Derudover!er!dataens!reliabilitet!
god,!da!den!indsamlede!data!stammer!fra!Folketingets!egne!databaser!og!derfor!må!siges!at!være!
så!stabil!og!konsistent!som!muligt!(Bryman,!2008,!s.!149).!Den!indsamlede!data!finder!vi!brugbar!
til!at!analysere!udviklingen!i!Folketingets!lovbehandling.!
Vi! har! ikke! blot! undersøgt! en! enkelt! stikprøve,! men! vi! belyser! udviklingen! inden! for! hele! den!
datamæssige! population.! Det! betyder,! at! der! ikke! er! usikkerhed! om! repræsentativitet! for! hele!
feltet.! Vi! inddrager! samtlige! forlig,! betænkninger,! høringer! og! lovforslag! fra! 2004/05]2014/15,!
hvilket!netop!er!den! såkaldte! totale!mængde!af! genstande! for! interesse! for! vores!undersøgelse!
(Agresti! &! Finlay,! 2009,! s.! 4).! Derfor! har! vores! dataresultater! en! høj! ekstern! validitet:! Denne!
validitetsform!betegner!datas!evne!til!at!udlede!en!relation!mellem!variabler!inden!for!en!specifik!
ramme!for!derefter!at!generalisere!resultaterne!til!andre!rammer!(Bryman,!2008,!s.!156f.;!Lincoln!
&!Guba,!1985,!s.!291).!!
Hvad!angår!dataresultaternes!interne!validitet!ville!dataanalysen!kunne!foretages!igen!og!give!de!
samme!resultater.!Dog!bygger!vores!analyse!af!data!også!på!en!vurdering!af!udviklingen!og!er!på!
den!måde!påvirket!af!bias!(Bryman,!2008,!s.!156f.;!Lincoln!&!Guba,!1985,!s.!290).!!!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
14!Folketingsarbejdet!kan!opdeles!i!en!forslagsdel,!hvor!der!behandler!lov]!og!beslutningsforslag,!og!en!almindelig!del,!
hvor!der!på!sagområder!føres!kontrol!med!ministrenes!administration!af!lovgivningen!(Folketinget,!2013a).!!
15!Der!har!særligt!været!behov!for!at!rette!i!data!om!høringer!og!lovbehandling!i!Folketinget!jf.!bilag!10,!stk.!3!og!4.!
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Den!benyttede!data!omhandler!generelt!udelukkende!lovforslag.!Hvad!angår!udvalgsdokumenter!
og!deputationer! har! det! dog! ikke! været!muligt! at! skille! lovforslag! for! sig.!Det! betyder,! at! vores!
analyse!kan!give!resultater,!der!relaterer!til!forklaringer!med!baggrund!i!andet!end!lovforslag.!Det!
risikerer!altså!at!påvirke!den!interne!validitet!negativt,!men!overordnet!set!er!den!interne!validitet!
god!(Bryman,!2008,!s.!156f.;!Lincoln!&!Guba,!1985,!s.!290).!!!!
!
3.2*Kvalitativ*empiri*
!
Vi!har!suppleret!det!kvantitative!datamateriale!med!tre!kvalitative!ekspertinterviews.!Vi!benytter!
os!af!blandede!metoder,!der!er!en!kombination!af!kvantitativ!data!og!kvalitative!interviews!med!
fokus!på!interviewpersonernes!erfaring!med!det!givne!emne!(Kvale!&!Brinkmann,!2009,!s.!137).!De!
tre! interviews! med! interesseorganisationer! har! til! formål! at! inddrage! centrale! organisationers!
erfaring!med!udviklingen!inden!for!deres!inddragelse!som!eksterne!aktører!i!lovgivningsprocessen.!
Deres! erfaring! kan! bidrage! til! at! nuancere! diskussionen! af! inddragelsen! af! eksterne! aktører! i!
lovgivningsprocessen.! Erfaringen! benyttes! til! at! illustrere! vores! konklusioner! fundet! ud! fra! det!
kvantitative!data!(Bryman,!2008,!s.!621).!Hvor!den!kvantitative!empiri!kan!sige!noget!om,!hvordan!
udviklingen! i! lovgivningsprocessen! har! ændret! sig! antalsmæssigt,! så! er! inddragelsen! af! den!
kvalitative!empiri!med!til!at!illustrere,!hvilken!slags!udvikling!lovgivningsprocessen!har!undergået!
(Kvale!&!Brinkmann,!2009,!s.!138).!!
!
3.2.1*Valg*af*interviewpersoner*
!
Vi! har! valgt! at! foretage! interviews! med! repræsentanter! fra! de! tre! interesseorganisationer16!
Advokatsamfundet,! Dansk! Erhverv! og! LO.! Vi! har! foretaget! interviewene! for! at! få! viden! om! de!
erfaringer,!de!tre!organisationer!har!med!at!få!indflydelse!på!Folketingets!lovgivningsproces.!!
Udvælgelsen!af!de! tre!organisationer!beroede!på!en! række! forskellige! forhold.!Vi!ønskede!at! få!
nogle!eksterne!aktører!i!lovgivningsprocessen!i!tale,!der!ofte!høres!i!forbindelse!med!fremsættel]
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
16!Vi!definerer!interesseorganisationer!som!sammenslutninger!af!medlemmer/støtter,!der!arbejder!for!politisk!
indflydelse!(Binderkrantz,!Christiansen,!&!Pedersen,!2014,!s.!91).!
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sen!af!lovforslag.!Vi!havde!en!formodning!om,!at!ældre!og!større!organisationer!kan!bidrage!med!
et! større! erfaringsgrundlag! angående! blandt! andet! høringer,! end! mindre! organisationer! har!
mulighed!for.!Store!organisationer!vil!typisk!have!mange!erfaringer!med!feltet!genereret!over!en!
længere! årrække,! hvilket! kan! formodes! at! give! dem! en! bedre! mulighed! for! at! udtale! sig! om!
eventuelle!ændringer!i!den!måde,!lovgivningsprocessen!foregår!på.!
Vi!har!udvalgt!organisationer,!der!har!budt!ind!i!debatten!om!interesseorganisationers!muligheder!
for! at! få! indflydelse! på! lovforslag! før! og! efter! fremsættelse! i! Folketinget.! Det! betyder,! at! vores!
interviewpersoner! ikke! er! repræsentative! for! alle! hørte! interesseorganisationer.! Det! finder! vi!
imidlertid! ikke!problematisk! for! vores!undersøgelse,! da! vi! ikke!har! til! hensyn!at! generalisere!på!
baggrund! af! de! tre! interviews.! Vi! søger! derimod! at! benytte! disse! tre! store! organisationers!
erfaringer! til! at! understøtte! eller! tilbagevise! nogle! af! de! tendenser,! vi! kan! afdække! ud! fra! det!
kvantitative!datamateriale.!!
De!tre!valgte!organisationer!har!deres!virke! inden!for!de!politikområder,!hvor!der!vedtages!flest!
lovforslag,!herunder!erhverv!og! jura! (jf.!bilag!4).!LO!og!Dansk!Erhverv!er!også!begge!placeret!på!
top! 1017! for!medlemskab! af! råd,! udvalg! og! nævn! samt! indgivelse! af! høringssvar! (Binderkrantz,!
Christiansen,!&!Pedersen,!2014,!s.!131).!!
Vi! har! valgt! at! interviewe! generalsekretær! Torben! Jensen! fra! Advokatsamfundet18,! da! et! af!
Advokatsamfundets! formål! er! at! sikre! god! lovgivningskvalitet.! De! bliver! desuden!ofte! inddraget!
ved!høringer!om!lovforslag!(Kudahl,!2011).!!
Vi!har!herudover!valgt!at!interviewe!en!respondent!fra!Dansk!Erhverv19.!Vores!respondent!Morten!
Jarlbæk!Pedersen!er!politisk!konsulent!i!Dansk!Erhverv!og!skriver!p.t.!en!erhvervs]ph.d.!om!kilder!
til!lovkvalitet!og!kvalitet!i!erhvervsregulering!i!Danmark!og!EU!(jf.!bilag!7).!Han!må!derfor!formodes!
at!have!en!stor!viden!og!erfaring!om!netop!det!lovgivningsmæssige!felt.!*
Vi!har!også!valgt!at!interviewe!en!respondent!fra!LO20.!Vores!respondent!Lisa!Schmidt!har!været!
ansat!i!LO!i!16!år.!Hun!arbejder!til!daglig!med!public$affairs]opgaver,!hvorigennem!hun!hjælper!og!
rådgiver!LO’s!politiske!ledelse!(jf.!bilag!9).!Det!gælder!således!for!alle!de!tre!respondenter,!at!de!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
17!LO!ligger!på!top!3!i!råd,!udvalg!og!nævn!og!på!top!4,!hvad!angår!høringssvar.!Dansk!Erhverv!ligger!på!top!8!i!råd,!
udvalg!og!nævn!og!top!3,!hvad!angår!høringssvar!(Binderkrantz,!Christiansen,!&!Pedersen,!2014,!s.!131).!
18!Se!bilag!8!for!interview!og!bilag!10,!pkt.!6!for!uddybning!af!valg!af!Advokatsamfundet.!
19!Dansk!Erhverv!er!en!større!erhvervsorganisation!og!arbejdsgiverforening,!der!repræsenterer!17.000!virksomheder!
og!100!brancheorganisationer*(Dansk!Erhverv,!2016).!
20!LO!er!en!paraplyorganisation!for!17!fagforbund!og!repræsentant!for!1,1!million!medlemmer!(LO,!2016).!
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arbejder!i!store,!veletablerede!organisationer,!der!ofte!inddrages!og!høres!i!forbindelse!med!det!
lovforberedende!arbejde.!!
Vi! har! fulgt! de! syv! faser! af! en! interviewundersøgelse,! som! Kvale! og! Brinkmann! (2009:! s.! 122)!
opstiller,! herunder! tematisering,! design,! interview,! transskription,! analyse,! verifikation! og!
rapportering.!Vi!vil!herunder!gå!igennem!relevante!overvejelser!for!udvalgte!faser.!
!
3.2.2*Interviewdesign*og*interview*
!
Vi! har! valgt! at! foretage! en! semistruktureret! interviewundersøgelse,! der! hverken! er! en! åben!
hverdagssamtale!eller!et!lukket!spørgeskema.!Vi!har!udført!de!tre!interviews!efter!en!emnefokuse]
ret!interviewguide!(Kvale!&!Brinkmann,!2009,!s.!45).!Vi!har!designet!emner!og!spørgsmål!efter!en!
hermeneutisk! tilgang! (se! afsnit! 3.3.2),! hvor! vi! har! vekslet! mellem! kritikken! af! de! forskellige!
instrumenter!(jf.!bilag!12,!13!og!14)!og!den!teoretiske!forståelse!af!legitimitet!ud!fra!en!deliberativ!
tilgang! (jf.! afsnit! 4.1).! Vi! har! på! den! måde! haft! fokus! på! at! indsamle! hensigtsmæssig! viden! i!
relation! til! specialets! genstandsfelt! og! formål.! For! at! kvalificere! svarene! har! vi! tilsendt! vores!
interviewpersoner! de! respektive! interviewguides! og! informeret! dem! om! specialets! hovedtræk!
forud!for!deres!interview!(Kvale!&!Brinkmann,!2009,!s.!89).!
Målet!med!at!foretage!interviewene!er!at!få!indblik!i,!hvilke!erfaringer!de!tre!interesseorganisatio]
ner!har!med!som!eksterne!aktører!at!få!indflydelse!på!lovgivningsprocessen.!Interesseorganisatio]
nernes!størrelse!bevirker,!at!de!øjensynligt!har!et!omfattende!erfaringsgrundlag,!og!denne!viden!
ser!vi!som!et!godt!supplement!til!at!illustrere!pointerne!fra!den!kvantitative!analyse.!
!
3.2.3*Transskription,*analyse*og*verifikation*
!
Efterfølgende! har! vi! transskriberet! de! tre! interviews.! Oversættelsen! fra! talesprog! til! skriftsprog!
krævede!en!række!vurderinger!og!beslutninger!knyttet!til!at!transformere!fra!skrift]!til!talesprog.!
Vi!har!bestræbt!os!på!at!transskribere!interviewene!nøjagtigt!og!koncist!(Kvale!&!Brinkmann,!2009,!
s.!200).!
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Vi!har!meningskodet!interviewene!for!at!finde!frem!til!de!forskellige!temaer,!der!går!igen!gennem!
interviewene! (Kvale! &! Brinkmann,! 2009,! s.! 219,! 223).! Det! har! vi! sammenholdt! med! vores!
forståelse! af! legitimitetsteori,! vores! kvantitative! dataresultater! og! den! skitserede! kritik! af! de!
forskellige!lovgivningsinstrumenter.!Det!har!vi!gjort!gennem!en!vekselvirkning!mellem!delforståel]
ser! af! den!udvikling,! der! er! sket! inden! for!hvert! felt,! og!helhedsforståelsen!af!udviklingen! i! den!
politiske!lovgivningsproces!(jf.!afsnit!3.3.2).!På!den!måde!har!vi!sammensat!en!række!kodningska]
tegorier!jf.!bilag!6,!der!har!været!med!til!at!strukturere!diskussionen!(kapitel!7.0).!
!
3.2.4*Kvaliteten*af*den*kvalitative*data*
!
Vi! vurderer! kvaliteten! af! den! kvalitative! data! gennem! begreberne! validitet,! reliabilitet! og!
generalisérbarhed! (Kvale! &! Brinkmann,! 2009,! s.! 122).! Hvad! angår! interviewenes! validitet,!
undersøger! den! opstillede! interviewundersøgelse! tre! organisationers! erfaringer! med! at! få!
indflydelse!på!lovgivningsprocessen.!Vi!vurderer!på!den!baggrund,!at!den!opstillede!interviewun]
dersøgelse!undersøger!det,!den!har!til!hensigt.!
De!tre!respondenter!arbejder!alle!i!store!organisationer,!der!har!en!selvstændig!politisk!interesse!i!
genstandsfeltet.!Deres!udtalelser!skal!derfor!ses!i!lyset!af,!at!de!er!partsinteresser!i!det!system,!de!
interviewes!om.!Det!kan!desuden!antages,!at!de!ikke!har!interesse!i!at!fremstille!deres!respektive!
organisationer!som!magtesløse!i!det!politiske!system.!Da!vi!benytter!interviewene!til!at!illustrere!
udviklingen!i!inddragelsen!af!eksterne!aktører!i!lovgivningsprocessen,!finder!vi!det!imidlertid!ikke!
problematisk!for!undersøgelsens!validitet.!!
Med!henblik!på!reliabiliteten!vurderer!vi,!at!resultaterne!er!konsistente!og!troværdige,!og!vi!har!
bestræbt! os! på! at! undgå! vilkårlig! subjektivitet! ved! uforvarende! at! påvirke! svarene! gennem!
eksempelvis!ledende!spørgsmål.!Dog!vil!man!aldrig!i!forskerøjemed!kunne!komme!helt!udenom!at!
påvirke! svarene! (Kvale!&! Brinkmann,! 2009,! s.! 271f.).! De! tre! interviews! skal! ikke! betragtes! som!
repræsentative! for! hele! feltet,!men!de!erfaringer,! der! fremkommer,! er! brugbare! til! at! illustrere!
den!udvikling!af!lovgivningsprocessen,!som!vi!kvantitativt!kan!påvise!og!teoretisk!kan!understøtte.!
Vores!mål!med!vores!kvalitative!empiriindsamling!har! således! ikke!været!at!producere!generali]
sérbar! viden,! der! er! universel! og! gyldig! ved! reproduktion! af! interviewene! på! alle! steder,! alle!
tidspunkter! og! for! alle! mennesker! (Kvale! &! Brinkmann,! 2009,! s.! 288).! I! stedet! har! vi! søgt! at!
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indsamle!viden!om!de!specifikke!tre!organisationers!erfaringer!med!at!påvirke!lovgivningsproces]
sen.!
!
3.3*Valg*af*teoretisk*tilgang*
!
Vi! ønsker! at! diskutere,! hvordan! udviklingen! af! Folketingets! lovgivningsproces! påvirker! den!
demokratiske!legitimitet!i!processen.!Vi!vil!derfor!opstille!et!teoriapparat,!der!kan!bidrage!med!en!
teoretisk!vinkel!på!demokratisk! legitimitet.!For!at!kunne!diskutere! lovgivningsprocessens!kvalitet!
supplerer!vi! teorien!om! legitimitet!med!en!teoretisk! forståelse!af! regeringens!behov! for!effektiv!
problemløsning.! Det! gør! os! i! stand! til! at! diskutere! spændingsfeltet! mellem! legitimitet! og!
effektivitet.!!
!
3.3.1*Valg*og*afgrænsning*af*teori*
!
I!dette!afsnit!vil!vi!kort!beskrive!valg!af!teori!og!anvendelse!af!samme.!Vi!inddrager!en!teoretisk!
tilgang!til!demokratisk!legitimitet!for!at!sætte!en!ramme!for!analysen!af!vores!empiriske!grundlag!
og!for!at!blive!i!stand!til!at!vurdere!lovgivningsprocessens!udvikling!i!relation!til!konsekvenser!for!
processens!demokratiske!legitimitet.!Vi!har!valgt!at!tage!udgangspunkt!i!en!teori!om!deliberativt!
demokrati,!da!den!kan!anvendes!til!at!belyse!udviklingens!konsekvenser!ud!fra!en!processuel!
forståelse!af!legitimitet.!Som!bidrag!til!diskussionen!inddrages!teori!om!effektiv!problemløsning,!
der!som!supplement!til!deliberativ!demokratiteori!kan!bidrage!til!en!forståelse!af!kvalitet!i!
lovgivningsprocessen.!
Som!hovedteori!har!vi!udvalgt!en!teori!om!deliberativt!demokrati,!som!den!i!overordnede!træk!
kan!findes!hos!Amy!Gutmann!og!Dennis!Thompson!(Gutmann!&!Thompson,!1996;!Gutmann!&!
Thompson,!2004).!!
Der!er!en!række!overordnede!argumenter,!som!har!været!afgørende!for!vores!valg!af!netop!dette!
teoretiske!udgangspunkt.!Gutmann!og!Thompson!har!fokus!på!deliberative!processer,!der!fører!til!
bindende!beslutninger.!Det!afgrænser!undersøgelserne!fra!argumentation!i!anden!sammenhæng!
og!er!oplagt!i!relation!til!en!analyse!af!lovgivningsprocessen!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!5).!
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Teoriens!normative!udgangspunkt!anser!ikke!som!flere!andre!deliberative!teorier!konsensus!som!
et!uomgåeligt!ideal!i!en!deliberativ!proces!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!18).!Det!afføder,!at!vi!
finder!denne!teoretiske!tilgang!mere!anvendelig!til!at!beskrive!den!politiske!virkelighed,!hvor!
konsensus!kun!sjældent!opnås.!Gutmann!og!Thompson!funderer!desuden!deres!teori!i!en!mere!
nutidig!kontekst!end!mange!andre!teoretikere!på!feltet.!!!
På!baggrund!af!disse!overvejelser!har!vi!fundet!anvendelsen!af!Gutmann!og!Thompson!særlig!
relevant!frem!for!andre!profilerede!deliberative!demokratiske!teorier,!herunder!eksempelvis!
teorier!af!Joshua!Cohen,!Hal!Koch!og!Jürgen!Habermas.!Vi!har!valgt!denne!teoretiske!tilgang!vel!
vidende,!at!flere!af!disse!teoretikere!danner!grundlag!for!den!deliberative!forståelse!af!legitimitet.!
For!at!understøtte!diskussionen!(kapitel!7.0)!inddrages!også!teori!omhandlende!effektiv!
problemløsning.!Vi!har!valgt!at!inddrage!Alf!Ross’!teori!om!det!repræsentative!demokrati!samt!
teori!om!koalitionsstyring21!for!at!danne!grundlag!for!en!forståelse!af!effektiv!politisk!problemløs]
ning.!Argumentet!for!inddragelse!af!disse!teoretiske!tilgange!er!deres!fokus!på!repræsentativitet!
og!effektivitet,!hvilket!vil!fungere!som!et!modspil!til!den!deliberative!fortolkning!af!legitimitet.!
!
3.3.2*En*kritisk*hermeneutisk*tilgang*
!
På!det!konkrete!statistiske!niveau!bidrager!specialet!med!dataresultater,!der,!hvis!man!accepterer!
vores! metodiske! valg,! ikke! er! et! produkt! af! fortolkning.! Der! inddrages! imidlertid! et! normativt!
politisk! legitimitetsbegreb! til! analyse! af! dataresultaterne.! Politisk! legitimitet! refererer! til! en!
standard!af,!hvad!der!er!acceptabelt!og!retfærdigt,!hvad!angår!politisk!magt,!autoritet!og!politisk!
forpligtelse.! Legitimitet! forklarer! i! begrebets! bredeste! betydning,! hvorfor! politisk! magt! fra!
eksempelvis!Folketinget!er!tilladt,!og!hvorfor!der!er!en!moralsk!pligt!til!som!borger!at!underordne!
sig!denne!magt.!Det!betyder!modsat!også,!at!hvis!betingelserne!for!legitimitet!ikke!er!opfyldt,!så!
udøves!magten!uberettiget!(Peter,!2010).!
Vi!anser!legitimitetsteori!som!et!redskab!til!fortolkning,!og!med!denne!tilgang!lægger!vi!i!analysen!
af!udviklingens!legitimitet!afstand!til!den!positivistiske!tiltro!til,!at!metoder!og!regler!er!i!stand!til!
at! generere! sikre! og! objektive! grundlag! for! beslutninger! (Juul,! 2012,! s.! 108f.).! Vi! har! løbende!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
21!Politiske!partier!har!behov!for!at!indgå!i!koalitioner,!når!ingen!af!dem!selvstændigt!har!et!flertal!(Christiansen,!2013,!
s.!12).!
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udviklet! vores! erkendelse! af! lovgivningsprocessens! legitimitetsmæssige! udvikling! som! en!
vekselvirkning!mellem!delforståelser!af!den!udvikling,!der!er!sket! inden!for! lovgivningsprocessen!
og! helhedsforståelsen! af! udviklingen! i! den! politiske! proces.! Vi! mener! ikke,! at! man! kan! forstå!
hverken!dele!eller!helheden!hver!for!sig,!og!vi!har!derfor!pendlet!mellem!dem!(Juul,!Hermeneutik,!
2012,!s.!111).!!
Vi! søger! gennem! legitimitetsbegrebet! at! udvikle! den! alt! taget! i! betragtning! bedst! mulige!
fortolkning!af,!hvordan!lovgivningsprocessens!udvikling!påvirker!dennes!demokratiske!legitimitet.!
Vi! stræber! dog! ikke!mod! at! komme!med! en! endelig,! universel! og! absolut! sand! konklusion! om!
lovgivningsprocessens! legitimitet,! da! vi! ser! enhver! fortolkning! af! legitimitet! som! åben! over! for!
modargumenter!og!kritik!(Juul,!2012,!s.!110).!Selvom!vores!analytiske!resultater! ikke!er!endelige!
og!universelle,!bidrager!de!til!en!kritisk!fortolkning!af!lovgivningsprocessens!udvikling,!der!bygger!
på!en!normativ!vurdering!af!udviklingen!i!processens!demokratiske!legitimitet.!Vi!lægger!dermed!
afstand! til! den! såkaldte! nonXkognitivisme,! ifølge! hvilken! normative! vurderinger! blot! udtrykker!
subjektive!følelser!(Juul,!2012,!s.!137f.;!Juul,!2010,!s.!49f.).!
Vi!medbringer!en!række!fordomme!i!analysen!af! lovgivningsprocessens!demokratiske!legitimitet.!
De!fungerer!som!det!kritiske!perspektiv!og!som!den!normative!horisont,!vi!møder!feltet!med.!Vi!
begrunder!her!vores!tilgang!for!at!anvende!det!i!mødet!med!de!nye!erfaringer,!vi!gør!os!i!relation!
til! lovgivningsprocessens! udvikling! (Juul,! 2012,! s.! 143).! Specialet! er! således! forankret! i! et!
begrundet! normativt! legitimitetsideal.! Idealet! er! hverken! universelt! eller! kontekstuafhængigt,!
men!overskrider!den!erfaring,!vi!indsamler,!og!foregriber!en!eventuelt!kvalitativt!bedre!fremtidig!
tilstand!med!en!større!grad!af!legitimitet.!Det!udgangspunkt!gør!det!muligt!for!os!at!begrunde!en!
konkret!kritik!af!eventuelle!negative!udviklinger!i!lovgivningsprocessen,!da!det!kan!henvises!til!at!
stride!mod!et!begrundet!legitimitetsideal!(Juul,!2012,!s.!145).!
Vores!teoriapparat!fungerer!som!retningsanvisende!og!som!en!ledetråd!i!den!kritiske!analyse!af!
legitimiteten!af!lovgivningsprocessens!udvikling,!men!i!sidste!ende!vil!vores!dømmekraft!i!de!
konkrete!situationer!afgøre,!hvordan!udviklingen!vurderes!(Juul,!2010,!s.!47).!Vi!vil!imidlertid!tage!
afstand!fra!at!drage!normative!slutninger!på!baggrund!af!specialet,!da!vi!ikke!anser!det!for!at!være!
videnskabens!opgave!at!formulere!bindende!normer!og!idealer!med!det!formål!at!udlede!
praktiske!anvisninger!(Juul,!2012,!s.!138).!
!
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3.4*Opbygning*af*analyse*
!
Efter!dette! kapitel!om!metodiske!overvejelser! følger!en! teoretisk! gennemgang! (kapitel! 4.0),!der!
præsenterer! det! teoriapparat,! vi! vil! benytte! i! anden! analysedel! (kapitel! 6.0)! og! diskussionen!
(kapitel! 7.0).! Efter!den! teoretiske! gennemgang! følger! to! analysedele!og!en!diskussion.!Disse! tre!
dele!vil!følge!nedenstående!struktur.!
!
3.4.1*Første*analysedel*–*Udviklingen*af*den*politiske*lovgivningsproces*
!
Den! første! analysedel! (kapitel! 5.0)! omhandler! udviklingen! i! Folketingets! lovgivningsproces! over!
særligt!de!seneste!10!år.!Den!kvantitative!data!inden!for!hver!fase!af!Folketingets!lovgivningspro]
ces! præsenteres,! hypoteserne! (jf.! kapitel! 2.0)! inddrages! og! be]! eller! afkræftes,! og! mulige!
udfordringer!ved!udviklingen!skitseres.!
!
3.4.2*Anden*analysedel*–*Konsekvenser*for*lovgivningsprocessens*legitimitet*
!
I!anden!analysedel!(kapitel!6.0)!analyseres!konsekvenserne!ved!udviklingen!i!de!tre!udvalgte!faser!
af!Folketingets!lovgivningsproces.!Analysen!tager!udgangspunkt!i!de!udviklingstendenser,!der!blev!
påvist!i!den!første!analysedel,!og!der!søges!svar!på,!hvordan!udviklingen!påvirker!den!demokrati]
ske! legitimitet! i! Folketingets! lovgivningsproces!med!udgangspunkt! i!en!deliberativ!demokratifor]
ståelse.!
!
3.4.3*Diskussion*–*Forandringer*i*lovgivningsprocessens*kvalitet*
!
I!diskussionen!(kapitel!7.0)!vil!spændet!mellem!demokratisk! legitimitet!og!regeringens!behov!for!
effektiv! problemløsning! være! omdrejningspunktet! for! at! diskutere! forandringerne! i! lovgivnings]
processens!kvalitet.!
!
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De!tre!analytiske!kapitler!følger!understående!visuelle!fremstilling:!
!
Figur*3:*Analysestruktur
*
* *
Analyse!af!hvert!
lovgivningsinstrument!
Processens!
formål!&!
udvikling!
Udviklingens!
udfordringer!
Konsekvenser!for!
legitmitet!
Konsekvenser!
for!offentlighed!
&!gensidighed!i!
dialog!
Processens!
legitmitet!
Forandringer!i!kvalitet!!
Behov!for!
effektvitet!&!
manglende!krav!
tl!deliberaton!
Sikring!af!
processens!
kvalitet!
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4.0*Legitimitetsteori*og*effektiv*problemløsning**
!
I! dette! afsnit! vil! vi! indkredse! vores! teoretiske! tilgang,! der! inddrages! i! anden! analysedel! og!
diskussionen! (kapitel! 6.0! og! 7.0).! Vi! inddrager! hovedsagligt! teori! om! legitimitet! i! et! deliberativt!
demokratiperspektiv.! Det! gør! vi! for! at! kunne! analysere! konsekvenserne! ved! udviklingen! i!
lovgivningsprocessen.! Vi! inddrager! endvidere! teori! om! effektiv! problemløsning! som! et! supple]
ment.!Det!giver!os!en!forståelse!for!spændingsfeltet!mellem!behovet!for!legitimitet!og!effektivitet,!
hvilket! bidrager! til! en! mere! nuanceret! forståelse! af! forandringerne! i! lovgivningsprocessens!
kvalitet.!
!
4.1*Legitimitet*ud*fra*en*deliberativ*demokratitilgang*
!
Vi! vil! indledningsvis! definere,! hvad! vi! forstår! ved! begrebet! demokratisk! legitimitet.! Legitimitet!
henviser!til!retmæssigheden!af!et!styre,!en!styreform!eller!en!lovgivning.!Særligt!har! legitimitet! i!
konstituel]demokratisk!udformning!vundet!indpas,!og!demokrati!anses!derfor!som!en!uomgænge]
lig!betingelse!for!et!styres!legitimitet!(Gyldendal,!2015).!
Demokrati!kan!forstås!som!fremmende!for!legitimitet!på!tre!måder.!For!det!første!handler!det!om!
borgernes! samtykke! til! at! blive! regeret,! hvilket! også! kan! kædes! sammen! med! demokratisk!
deltagelse! i!blandt!andet!afstemninger!og! interesseorganisationer.! For!det!andet!er!essensen!af!
demokratisk! styring! en! proces,! der! består! af! kompromis,! forlig! og! forhandling.! Det! giver!
rivaliserende! interessegrupperinger! mulighed! for! at! leve! sammen! i! relativ! fred.! For! det! tredje!
fungerer!demokrati!som!et!feedbacksystem,!der!skaber!langvarig!politisk!stabilitet,!da!det!bringer!
output! fra! regeringen! i! overensstemmelse! med! input! fra! den! pression,! der! pålægges! den!
(Heywood,!2013,!s.!86).!
Der! findes! ikke! nogen! entydig! fælles! forståelse! for,! hvad! demokratisk! legitimitet! omfatter,! og!
hvorledes! legitimitet! opnås! i! kollektive! beslutninger.! Det! er! et! fundamentalt! problem,! som! alle!
demokratiteorier!beskæftiger! sig!med,!og!svarene!varierer!på! tværs!af!de! forskellige!demokrati]
teorier! (Gutmann! &! Thompson,! 2004,! s.! 125).! I! dette! speciale! forudsætter! vi,! at! legitimitet! er!
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sammenkædet!med!det!demokratiske!styres!funktionsmåde,!herunder!særligt!hvordan!uenighed!
bedst!løses!gennem!processer!styret!af!dialog!ud!fra!fornuft!(deliberation).!
!
4.1.1*Det*deliberative*demokratis*karakteristika*
!
Vi!har!valgt!at!inddrage!teori!om!deliberativt!demokrati,!da!denne!tilgang!har!fokus!på!legitimitet!i!
demokratiske!beslutningsprocesser,!hvilket!direkte!kan!relateres!til!lovgivningsprocessen.!!
Valget! af! deliberativ! demokratiteori! er! ligeledes! begrundet! i! en! erkendelse! af,! at! legitimitet! i!
lovgivningsprocessen! ikke! meningsfuldt! kan! forstås! uden! at! forstå! den! institutionaliserede!
deliberation.!Deliberative!tanker!indgår!allerede!i!dag!som!en!integreret!del!af!lovgivningsproces]
sen,!hvilket!blandt!andet!kommer!til!udtryk!i!offentlighedens!ret!til!høring,!de!tre!behandlinger!i!
Folketinget!og!folketingsmedlemmernes!ret!til!at!vælge!holdning!på!baggrund!af!ræsonnementer!
(Andersen!&!Hansen,!2002;!Bruvoll!&!Nielsen,!2006).!
Vi!vil!anvende!teorien!om!deliberativt!demokrati!som!hovedteori!til!at!analysere! legitimiteten!af!
udviklingen! i! centrale! instrumenter! i! lovgivningsprocessen.! Deliberativt! demokrati! er! ikke! en!
homogen!teori,!men!en!bred!samlebetegnelse!for!en!række!underliggende!teorier!og!teoretikere.!
James! Bohman! definerer! deliberativt! demokrati,! som;! ”views$ according$ to$ which$ the$ public$
deliberation$of$ free$and$equal$ citizens$ is$ the$core$of$ the$ legitimate$political$decision$making$and$
selfXgovernment”! (Bohman,! 1998).! Denne! definition! af! deliberativt! demokrati! udspringer! af! en!
tanke!om,!at! legitime!politiske!beslutninger!bedst!opnås!gennem!offentlig!deliberation,! forstået!
som!grundige!ræsonnementer!udfoldet!i!dialog!(Gyldendal,!2009b;!Oxford!Dictionaries,!2016).!
Der!er!fire!grundlæggende!karakteristika!ved!det!deliberative!demokrati,!som!på!én!gang!udgør!en!
afgrænsning!af!omfanget!af!deliberativt!demokrati!samt!en!præcisering!af,!hvilke!faktorer!der!er!
afgørende!for!en!legitim!demokratisk!beslutningsproces.!Det!første!og!vigtigste!karakteristika!ved!
deliberativt! demokrati! er,! at! offentlige! ræsonnementer! skal! udgøre! grundlaget! for! politiske!
beslutninger,! således!at!befolkningen!kan! forholde!sig! til! retfærdigheden!af!de! love,! som!binder!
dem! (Gutmann! &! Thompson,! 2004,! s.! 3f.).! Det! andet! centrale! karakteristika! slår! fast,! at!
ræsonnementerne! for! politiske! beslutninger! skal! være! tilgængelige! for! alle! de! borgere,! som!
berøres! af! beslutningen! (Gutmann! &! Thompson,! 2004,! s.! 4).! Det! tredje! karakteristika! er,! at!
processen! så! vidt! muligt! skal! producere! beslutninger,! der! er! bindende! over! tid! (Gutmann! &!
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Thompson,!2004,!s.!5).!Det!fjerde!karakteristika!er,!at!den!politiske!beslutningsproces!til!alle!tider!
skal!være!dynamisk!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!6).!Deliberativt!demokrati!skal!således!forstås!
som!en!proces,!hvor!beslutninger!retfærdiggøres!ud!fra!offentligt!begrundede!ræsonnementer,!er!
af!bindende!karakter!og!er!foranderlige!over!tid!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!7).!!
Denne! definition! af! deliberativt! demokrati! indeholder! imidlertid! også! en! række! underliggende!
forståelser! og! principper.! Særligt! centrale! er! de! to! begreber! om! lovgivningens! procedure! og!
substans,!som!vi!vil!udfolde!nedenfor!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!12).!!
!
4.1.2*Deliberation*i*procedure*og*substans*
!
Vi!forstår!legitimitet!ud!fra!en!tilgang!til!deliberation!i!procedure!og!substans.!Ifølge!Gutmann!og!
Thompson!er! det! essentielt,! at! teorier,! som!beskæftiger! sig!med!politiske!beslutningsprocesser,!
inddrager!både!et!proceduralt!og!substantielt!perspektiv.!De!mener,!at!kun!gennem!en!samling!af!
begge!perspektiver!i!en!fælles!teori!kan!det!forventes,!at!man!meningsfuldt!kan!favne!og!forstå!de!
moralske! kompleksiteter,! der! er! forbundet! med! politiske! problemstillinger! i! dag! (Gutmann! &!
Thompson,!2004,!s.!120).!
Anvendelsen! af! en! teori,! som! inddrager! både! procedure! og! substantielle! elementer,! giver! os!
således! mulighed! for! at! diskutere! en! mere! komplet! forståelse! af! demokratisk! legitimitet! i!
lovgivningsprocessen.! Efter! en! gennemgang! af! de! to! overordnede! tilgange! til! legitimitet! vil! vi!
gennemgå! hovedprincipperne! for! beslutningsprocesser! med! baggrund! i! den! deliberative!
demokratiforståelse.!*
På! den! ene! side! skal! legitimitet! i! lovgivningsprocessen! vurderes! ud! fra! graden! af! deliberation! i!
procedurerne.! Denne! del! af! deliberativt! demokrati! sætter! lighedstegn! mellem! deliberation! i!
lovgivningens!procedure!(overholdelse!af!de!fire!karakteristika)!og!legitimiteten!af!lovgivningspro]
cessens! outcome! (Cooke,! 2000,! s.! 950;! Cohen,! 2005,! s.! 346).! Erkendelsen! i! denne! tilgang! til!
legitimitet! er,! at!man! gennem!opstillingen! af! demokratiske!deliberative!procedurer! kan! sikre! et!
grundlag! for! legitimitet! i! lovgivningen.! Et! eksempel! på! denne! kobling! mellem! legitimitet! og!
procedure! kan! findes! i! den! gængse! kritik! af! lovgivningsprocessen,! hvor! en! procedure! som!
hastebehandlinger! ikke! lever! op! til! de! deliberative! forventninger,! som! folk! har! til! en! legitim!
lovgivningsproces.!
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En! analyse! af! lovgivningsprocessen! ud! fra! en! deliberativ! demokratisk! tilgang! kræver! ligeledes!
inklusion! af! en! mere! ræsonnementorienteret! forståelse! af! legitimitet,! eller! hvad! der! også! kan!
kaldes! substantiel! legitimitet.! I! en! substantiel! tilgang! til! legitimitet! er! beslutningers! legitimitet!
afgjort!af,!at!der!igennem!deliberation!fremføres!fyldestgørende!begrundelser!for!lovgivning,!der!
kan!opnå!accept!blandt!frie!og!lige!personer!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!24).!Vi!beskæftiger!
os!i!dette!speciale!ikke!med!analyser!af!outcome!eller!med!graden!af!lighed!og!frihed!i!samfundet.!
Alligevel!mener!vi,!at!en!substantiel! legitimitetsforståelse!er!essentiel!for!specialets!analyse.!Ved!
at!inddrage!en!substantiel!tilgang!undersøger!man,!om!lovgivningsprocessen!gennem!deliberation!
sikrer!et!grundlag!for!en!offentlig!og!underbygget!dialog.!Således!er!det!interessant!at!undersøge,!
hvorledes! udviklingen! i! lovgivningsprocessen! åbner! op! for! muligheden! for! konstruktiv! dialog! i!
forsøget!på!at!opnå!gensidig!accept!af!beslutninger.!Her!er!for!eksempel!graden!af!inddragelse!af!
interessenter! og! eksperter,! åbenhed! om! beslutningsgrundlag! og! dialog! i! forbindelse! med!
gennemgangen!af!lovforslag!vigtige!områder!at!analysere.!!I!figur!4!er!demokratisk!legitimitet!i!et!
deliberativ!perspektiv!illustreret!grafisk.!!!!!!!!!
!
Figur*4:*Demokratisk*legitimitet*i*et*deliberativt*perspektiv*
!
!
4.1.3*Gensidighed*og*offentlighed*gør*lovgivningsprocessen*legitim*
!
Demokraesk*legiemitet*
Procedure! Substans!
Hovedprincip!om!!
offentlighed!i!processen!
Hovedprincip!om!!
gensidighed!i!den!politske!
dialog!
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Det!deliberative!demokrati!har!to!hovedprincipper!for!proces,!herunder!gensidighed!(reciprocity)!
og!offentlighed!(publicity)!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!12).!
Begrebet! om! gensidighed! indebærer,! at! kollektive! beslutninger! bør! retfærdiggøres! ud! fra!
principper,! der! kan! accepteres! som! legitime! (Gutmann! &! Thompson,! 2004,! s.! 98f.).! Hvad,! der!
konkret!opfattes!som!legitime!principper,!er!et!spørgsmål,!som!det!er!svært!at!finde!et!fyldestgø]
rende!svar!på.!Gutmann!og!Thompson!beskriver!det!som!følger:!
!
“In$the$face$of$moral$disagreement$in$politics,$the$principle$of$reciprocity$tells$citizens$
to$appeal$to$reasons$that$are$recognizable$moral$in$form$and$mutually$in$acceptable$
in$content”!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!57).!
!
Som!citatet!beskriver,!udspringer!det!af!princippet!om!gensidighed!i!det!deliberative!demokrati,!at!
der!i!lovgivningsprocessen!skal!appelleres!til!en!fornuft,!som!kan!accepteres!i!form!og!indhold.!Det!
er! således! en! fordel! for! teorien! i! forhold! til! andre! demokratiske! teorier,! at! den! søger! at! sikre!
kvalificering! af! lovgivningen.! Der! er! ikke! tale! om! en! entydig! kvalificering,! men! snarere! en!
forventning! om,! at! der! ved! mere! deliberation! i! lovgivningsprocessen! sikres! en! kontinuerlig!
udvikling!og!dermed!forbedring!af!de!ræsonnementer,!som!love!og!lovforslag!bygger!på!(Gutmann!
&!Thompson,!2004,!s.!111).!!
Ved! gensidighed! i! lovgivningsprocessen! åbnes! op! for,! at! de! argumenter,! der! ligger! til! grund! for!
lovforslag,! kan! blive! testet! imod! andre! berørtes! synspunkter,! hvilket! er! helt! uundværligt! i! et!
samfund,! hvor! kompleksiteten! er! høj.! Sagt! på! en! anden! måde! vil! manglende! deliberation! i!
lovgivningsprocessen!forringe!muligheden!for!at!sikre!forståelse!for!forskellige!moralske/politiske!
positioner,!og!det!svækker!dermed!beslutningernes!bedste!forsvar!–!at!argumenterne!har!været!
testet!og!stadig!har!ført!til!vedtagelse!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!12).*
Det! andet! hovedprincip! for! legitimitet! i! lovgivningsprocessen! i! et! deliberativt! demokrati! er! som!
beskrevet! offentlighed,! hvilket! kan! ske! på! flere! forskellige!måder.! Det! er! først! og! fremmest! et!
centralt! princip,! fordi! det! er! afgørende! for! demokratisk! politisk! ansvarlighed! (Gutmann! &!
Thompson,!1996,!s.!97).!Princippet!om!offentlighed!sikrer,!at!det!deliberative!demokratis!princip!
om! gensidighed! i! dialogen! i! forbindelse!med! eksempelvis! lovforslag! gøres! tilgængeligt! for! dem,!
lovforslaget! berør! (Gutmann! &! Thompson,! 1996,! s.! 99).! Deliberativt! demokrati! er! i! denne!
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forståelse!ikke!noget,!som!kan!varetages!udelukkende!gennem!repræsentation!i! interesseorgani]
sationer!eller!gennem!simpel!deltagelse!i!valg!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!3f.)!Princippet!om!
offentlighed!er!helt!centralt!i!en!deliberativ!forståelse!af!demokrati,!hvor!der!gennem!repræsenta]
tion,! interessevaretagelse! og! direkte! dialog! skabes! indsigt! og! forståelse! for! de! forslag,! der!
behandles.!!
!
4.2*Regeringens*evne*til*effektiv*problemløsning*
!
Vi!vil!i!dette!afsnit!supplere!vores!teoretiske!begrebsapparat!om!demokratisk!legitimitet!med!teori!
om! effektiv! problemløsning.! De! to! perspektiver! giver! os! en! indgang! til! at! forholde! os! til!
lovgivningsprocessens!kvalitet,!og!det!teoretiske!perspektiv!på!effektivitet!er!desuden!et!relevant!
modspil! til! den! mere! normative! forståelse! af! legitimitet.! Effektivitetstilgangen! supplerer!
teoribegrebet! med! en! mere! outputorienteret! tilgang! med! fokus! på! repræsentativitet.! Vi! vil!
herunder! inddrage! koalitionsstyring,! der! er! en!mere! konkret!og! anvendelsesorienteret! teoretisk!
tilgang!til!effektiv!problemløsning.!!!
!
4.2.1*Effektiv*problemløsning*i*et*repræsentativt*demokrati*
*
Demokrati!forudsætter!stabilitet,!og!graden!af!stabilitet!i!et!demokrati!afhænger!blandt!andet!af!
regeringens!evne! til!effektiv!problemløsning,!hvad!angår!håndteringen!af! centrale! samfundspro]
blematikker.!Værdien!af!effektiv!problemløsning!er!tæt!relateret!til,!hvad!der!kan!betegnes!som!
en!outputorienteret!legitimitet.!Legitimiteten!måles!i!denne!forståelse!direkte!ud!fra!politikernes!
evne!til!at!løse!politiske!problemer!på!en!effektiv!måde!til!gavn!for!vælgerne!(Scharpf,!2009,!s.!6).!
Denne!tilgang!er!i!forlængelse!af,!hvad!Alf!Ross22!forudsætter!for!et!repræsentativt!demokrati:!”Ud$
fra$disse$forudsætninger$er$det$ ikke$folkets$opgave$selv$at$ lovgive$og$regere,$men$alene$at$styre,$
d.v.s.$udøve$en$højeste$kursbestemmende,$førerudvælgende$og$kontrollerende$myndighed”!(Ross,!
1966,! s.! 221).! Legitimitet! er! i! et! sådan!perspektiv! en! vælgermæssig! vurdering,! hvor!politikernes!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
22!Alf!Ross!anses!for!at!en!af!de!store!demokratiteoretikere!i!et!dansk!perspektiv!(Gyldendal,!2015).!
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evne!til!at!udføre!en!effektiv!opgavevaretagelse!afgøres!gennem!regelmæssige!og!demokratiske!
valg.!Ross!erklærer!med!sit! repræsentative!demokratisyn23!sin! tillid! til! ideen!om,!at!der!gennem!
repræsentation!kan!udvælges!mere!kvalificerede!og!indsigtsfulde!repræsentanter,!som!til!gavn!for!
folket!kan!handle!på!vegne!af!vælgerne,!end!ellers.!Pointen!er!således,!at!der!gennem!repræsenta]
tion!kan!vælges!kvalificerede!og! indsigtsfulde!politikere,! som!ud! fra!egen!dømmekraft! kan! sikre!
effektive!løsninger!for!befolkningen!(Ross,!1966,!s.!221).!Om!repræsentanterne!lever!op!til!denne!
opgave! er! ikke! en! vurdering! ud! fra! normative! krav,!men! det! er! udelukkende! et! spørgsmål! om!
vælgernes!fortsatte!tillid!til!de!valgte.!!
Demokrati! i!dette!perspektiv!er! ikke!beskæftiget!med!mere!specifikke!normer! for!god!outcome,!
men!i!stedet!med,!hvorledes!folket!har!tillid!til!og!udøver!sine!demokratiske!kompetencer!gennem!
valg!af!repræsentation.!!
!
”Hvad$ har$ nu$ disse$ lighedskrav$ eller$ socialismen$med$ det$ politiske$ at$ gøre?$ Intet.$
Demokrati$(…)$er$en$politisk$metode,$en$overideologi,$ikke$en$norm$for$den$indholdsX
mæssige$ordning$af$samfundet”!(Ross,!1966,!s.!159).!
!
Denne! demokratiske! forståelse! inkluderer! således! ikke! faste! normative! idealer! om! indholdet! i!
beslutninger!i!demokrati.!I!stedet!bør!principperne!for!en!demokratisk!lovgivningsproces!være,!at!
det! er! den! vilje,! flertallet! udtrykker! gennem! afstemninger,! som! er! afgørende! i! de! politiske!
beslutninger!(Ross,!1966,!s.!122).!
Det!er!værd!at!nævne,!at!der!hos!Ross!er!modifikationer!til!denne!simplistiske!tilgang,!men!at!vi!i!
anvendelsesøjemed! har! valgt! at! fremstille! det! demokratiske! ideal! i! sin!mere! simple! form.! Ross!
anerkender! værdien! af! diskussionen! i! de! demokratiske! beslutninger,! hvor! diskussionerne! i!
lovgivningsprocessen! kan! være! med! til! at! sikre! kompromisser! ! (Ross,! 1966,! s.! 139).! Synet! på!
kompromisser!er!i!Ross’!forståelse!ikke!styret!af!deres!procedure!og!indhold.!Det!er!udelukkende!
op!til!vælgerne!at!bedømme,!om!eksempelvis!politikeres!indgåelse!af!en!’kohandel’!er!legitim!eller!
ej!(Ross,!1966,!s.!145).!!!
Regeringens! evne! til! at! løse! politiske! problemer! på! en! effektiv! måde! til! gavn! for! vælgerne!
forudsætter! imidlertid,! at! regeringen! kan! sikre! sig! et! flertal! bag! sin! politik.! Det! er! derfor! også!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
23!Vi!anvender!den!modererede!udgave,!som!udkom!i!1966,!men!som!deler!hovedpointerne!fra!den!originale!version!
(Ross,!1966).!
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relevant!i!forbindelse!med!regeringens!evne!til!effektiv!problemløsning!at!se!på,!hvordan!den!ved!
hjælp!af!koalitionsstyring!sikrer!sin!politiske!opbakning!og!handlekraft.!!
!
4.2.2*Koalitionsstyring*sikrer*handlekraft*
!
Regeringens! evne! til! effektiv! problemløsning! er! helt! afhængig! af,! om! den! formår! at! indgå!
bindende! aftaler,! der! sikrer! stabilitet! og! handlekraft.! Ud! fra! et! teoretisk! fokus! på! effektiv!
opgaveløsning! er! koalitionsstyring! et! konkret! teoretisk! redskab! til! at! opnå! en! mere! effektiv!
opgaveløsning.!!
Koalitionsstyring!er!en!uformel!mekanisme,!der!kan!hjælpe!de!politiske!partier!til!at!håndtere!den!
grundlæggende!spænding!mellem!konkurrence!og!samarbejde.!Ifølge!Christiansen!(2013,!s.!16)!er!
det!en!rimelig!forventning,!at!partierne!i!dag!benytter!koalitionsstyring!mere!end!tidligere,!og!at!
koalitionsstyring! i!højere!grad!er!blevet! institutionaliseret,!da!konkurrencen!mellem!partierne!er!
intensiveret.! Det! kan! hænge! sammen! med,! at! vælgerne! i! dag! i! mindre! grad! end! tidligere! er!
trofaste! over! for! politiske! partier,! og! at! konkurrencen! mellem! partierne! derfor! er! forstærket!
(Andersen,! Christiansen,! Frandsen,! &! Gregersen,! 2012,! s.! 339).! Det! fører! til! en! situation,! hvor!
partierne!for!at!håndtere!deres!indbyrdes!samarbejde!i!øget!omfang!har!behov!for!institutionelle!
koalitionsstyringsmekanismer.! Koalitionsteori! opfatter! således! politiske! institutioner24! som!
instrumenter!til!at!fremme!stabilitet!mellem!konkurrerende!parlamentariske!aktører!(Christiansen!
F.!J.,!2013,!s.!20).!!
Danske! folketingsvalg! resulterer! under! normale! omstændigheder! i! mindretalssituationer,! hvor!
ingen!af!partierne!enkeltvis!opnår!majoriteten!af!stemmerne!(Müller,!Bergman,!&!Strøm,!2008,!s.!
5).! Dannelse! af! mindretalsregeringer! bevirker,! at! organisationsformen! har! særlig! relevans! for!
udøvelsen!af! en!effektiv!problemløsning.!Både! regerings]!og!oppositionspartier!må! formodes!at!
have! interesse! i! at! indgå! i! beslutningsdygtige! flertal! for! at! være!med! til! at! fastlægge!politikken,!
men!de!er!på!samme!tid!også!konkurrenter,!og!de!har!dermed!et!stærkt!behov!for!koalitionssty]
ring! (Christiansen!F.! J.,! 2013,! s.! 13).! I!Danmark!er!den!mest!udbredte! form! for! koalitionsstyring!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
24!Politiske!institutioner!skal!forstås!som!de!politiske!regler!og!normer,!der!gælder!for!aktørerne!(Andersen,!
Christiansen,!Frandsen,!&!Gregersen,!2012,!s.!14).!
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mellem! de! politiske! partier! indgåelsen! af! politiske! forlig,! der! reguleres! af! en! politisk! norm!
(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!13]16).!
Koalitionsaftaler! kan! både! være! formelle! og! uformelle! samt! blive! til! såvel! før! som! under! en!
regeringsperiode! (Müller,! Bergman,!&! Strøm,! 2008,! s.! 14).!Det! er! centralt! for! partierne! at! have!
redskaber!til!at!kunne!retfærdiggøre!overfor!vælgerne,!at!man!ved!indgåelse!af!en!politisk!aftale!
er! forpligtet!og!dermed!begrænset,!men!at!man! til! gengæld!har!opnået! såkaldt! synlige! indrøm]
melser.!Koalitionspartierne!har!interesse!i,!at!der!er!mekanismer,!der!synliggør!forpligtelsen!af!de!
aftaler,!der!er!indgået!med!andre!partier,!og!samtidig!giver!mulighed!for!at!kontrollere!de!andre!
partier.!De!har!en!fælles!interesse!i!at!sikre!grundlag!for!en!effektiv!udveksling!(Christiansen!F.!J.,!
2013,!s.!12f.).!Den!politiske!forligsnorm!er!en!måde!for!Folketingets!partier!at!forsøge!at!håndtere!
spændingen!mellem!konflikt!og!samarbejde!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!13).!
!
Vi! inddrager!altså!et!normativt!begreb!om!demokratisk! legitimitet!ud! fra!en!deliberativ! tilgang! i!
anden!analysedel!(kapitel!6.0)!og!diskussionen!(kapitel!7.0)!for!at!belyse!udviklingen!i!lovgivnings]
processens!legitimitet.!Den!deliberative!demokratitilgang!suppleres!i!diskussionen!(kapitel!7.0)!af!
en!forståelse!af!regeringens!evne!til!effektiv!problemløsning.!!
Herunder! følger! den! første! analysedel! (kapitel! 5.0),! hvor! vi! vil! lægge! ud! med! at! analysere!
udviklingen!inden!for!hvert!lovgivningsinstrument.! !
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5.0*Udviklingen*i*den*politiske*lovgivningsproces*
!
Vi!vil!i!denne!første!analysedel!se!på,!hvordan!de!udvalgte!instrumenter!har!udviklet!sig!de!seneste!
10! år.! Vi! analyserer! udviklingen! af! hver! enkelt! hypotese.! Under! hver! hypotese! gennemgår! vi!
formålet!med!instrumentet,!skitserer!udviklingstendenser!samt!be]!eller!afkræfter!hypotesen,!og!
skitserer!hvilke!udfordringer,!udviklingen!potentielt!kan!medføre.!
!
5.1*Hypotese*1*–*Udvikling*i*anvendelse*af*politiske*forlig*
!
Hvad!angår!initiativfasen,!vil!vi!her!særligt!fokusere!på!forligsindgåelse!som!et!centralt!instrument!
i!den!politiske!beslutningsproces.!Vi!opstillede!i!afsnit!2.2!en!hypotese!om,!at!folketingspartierne!
indgår! flere! og! bredere! politiske! forlig! end! tidligere.! For! at! besvare! hypotesen! vil! vi! herunder!
fremlægge!den!udvikling,!vi!kan!iagttage,!men!først!vil!vi!berøre!formålet!med!forligsinstrumentet.!
!
5.1.1*Formål*med*politiske*forlig*
!
Forligsinstrumentet! er! en! form! for! parlamentarisk! praksis,! hvor! partierne! forpligter! sig! selv! og!
hinanden!politisk!på!at!navigere!i!spændet!mellem!konflikt!og!samarbejde!(Christiansen!F.!J.,!2013,!
s.!39,!57,!94).!Når!det!drejer!sig!om!særligt!vigtige!eller!kontroversielle!politiske!spørgsmål,!indgår!
regeringen!som!hovedregel!aftaler!med!ét!eller!flere!folketingspartier!for!på!forhånd!at!sikre!sig!et!
flertal!for!det!givne!lovforslag.!Der!er!derfor!en!række!politiske!områder,!der!i!dag!er!forligsbelag]
te,!og!der!er!ikke!tvivl!om,!at!de!politiske!forlig!i!dag!er!en!almen!anerkendt!parlamentarisk!praksis!
(Frandsen!A.!,!2014;!Pedersen!H.!H.,!2011,!s.!48).!!
Politiske! forlig! er! hverken! reguleret! lovgivningsmæssigt! eller! internt! i! Folketingets! officielle!
retningslinjer.! Forligsinstrumentets! uformelle! og! ikke]juridiske! status! gør! dog! ikke! instrumentet!
ureguleret,! men! det! bygger! i! stedet! på! en! stærk! politisk! norm! om! overholdelse! af! en! række!
procedureregler! (Christiansen! F.! J.,! 2013,! s.! 56f.)! Politiske! forlig! er! en! afgørende! uformel!
institution!i!dansk!politik,!og!den!kan!defineres!som!uformelt!bindende!lovgivningskoalitioner,!der!
sikrer! opbakning! til! forslag! og! vetoret! for! alle! partier! i! forligskredsen.! Vetoretten! indebærer,! at!
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forligsparterne!har!ret!til!at!modsætte!sig!ændringer!i!det!aftalte!forligsgrundlag!(Pedersen!H.!H.,!
2011,!s.!49).!
Flemming! Juul! Christiansen! påviser! en! stærk! korrelation! mellem! de! politiske! partiers! politiske!
konkurrence25!og!forligshyppigheden!for!vedtagne!love!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!81).!Partierne!
har!behov!for!en!mekanisme,!der!troværdigt!kan!forpligte!dem!selv!og!hinanden!over!tid,!hvilket!
koalitionsstyring!og!de!politiske!forlig!giver!mulighed!for!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!131).! I!dette!
perspektiv!opfattes!politiske!forlig!som!et!instrument!til!at!fremme!stabilitet!mellem!konkurreren]
de!parlamentariske!aktører!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!20).!!
Danske! folketingsvalg! resulterer! under! normale! omstændigheder! i! mindretalssituationer,! hvor!
ingen! af! partierne! enkeltvis! opnår! majoriteten! af! stemmerne.! Det! leder! til! mere! eller! mindre!
omfattende!samarbejde!mellem!partierne!(Müller,!Bergman,!&!Strøm,!2008,!s.!5).!Lovgivningskoa]
litioner!knytter!flere!policyområder!sammen!til!større!aftaler!og!bevirker!således,!at!samarbejdet!
på!tværs!af!partier!styrkes!(Pedersen!H.!H.,!2011,!s.!48f.).!
Forligskulturen!har! siden!begyndelsen!af! 1990’erne!udviklet! sig!mod,! at! forlig! bliver! indgået! før!
lovforslag! på! området! fremsættes.! Denne! forligstype! opfattes! generelt! som! positiv! for! det!
parlamentariske! arbejde! (Pedersen!H.! H.,! 2011,! s.! 58).! Særligt! de! brede! forlig! anses! i! Danmark!
modsat!blokpolitik!som!positivt,!da!enighed!tilstræbes.!Dette!gør!lovgivningen!mere!langtidshold]
bar! på! grund! af! den! mindre! risiko! for,! at! flertallet! skifter! ved! et! kommende! folketingsvalg!
(Andersen,!Christiansen,!Frandsen,!&!Gregersen,!2012).!I!dag!er!der!en!positiv!politisk!symbolvær]
di!i!at!indgå!i!et!bredt!forlig!og!på!den!måde!vise,!at!man!ikke!bedriver!blokpolitik.!Politiske!forlig!
har!ikke!altid!været!velsete!og!har!tidligere!nærmere!været!en!simpel!politisk!nødvendighed!for!at!
sikre!beslutningsdygtighed!for!Folketinget!(Pedersen!H.!H.,!2011,!s.!53).!!
!
5.1.2*Udvikling*i*antal*af*politiske*forlig*og*antal*forligsparter*
!
Vi!vil!nu!se!nærmere!på,!hvordan!forligsinstrumentet!empirisk!har!udviklet!sig!de!seneste!10!år.!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
25!Politisk!konkurrence!mellem!partier!er!konkurrencen!for!at!opnå!deres!primære!politiske!målsætninger,!herunder!
vigtige!politiske!ansvarsposter,!stemmer!og!påvirkning!af!den!førte!politik!(Christiansen,!2013,!s.!66).!Den!måles!ifølge!
Flemming!Juul!Christiansen!i!”udviklingen$i$antallet$af$forslag$til$vedtagelser$og$folketingsbeslutninger,$fraregnet$
udvalgsindstillinger”!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!81).!
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5.1.2.1%Udvikling%i%antal%af%politiske%forlig%
Vores! data! over! antallet! af! politiske! forlig! de! seneste! 10! år! viser,! at! der! er! sket! en! markant!
udvikling!i!antallet!af!forlig!i!årene!2004/05]2013/14!(jf.!figur!5).!
*
Figur*5:*Antal26*forlig*i*årene*2004/0592013/14
*
!
Som!det!fremgår!af!figur!5,!har!der!været!en!markant!udvikling!i!antallet!af!forlig!de!seneste!10!år:!
Antallet!af!forlig!er!i!denne!periode!øget!fra!15!politiske!forlig!i!2004/05!til!51!forlig!i!2013/14.!
Hvis!man! ser!på! forligsinstrumentet! i! et! længere! tidsperspektiv,! har!udviklingen! ligeledes! været!
meget!markant,!som!det!fremgår!af!understående!figur!6.!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
26!Denne!udvikling!kan!også!ses!som!procent!i!forhold!til!antallet!af!love,!der!vedtages,!hvilket!viser,!at!der!er!knap!fem!
gange!så!mange!forlig!pr.!lov!i!dag!som!der!var!for!10!år!siden!(jf.!bilag!1).!Det!er!dog!ikke!alle!forlig,!der!udmøntes!i!
lovgivning,!og!derfor!mener!vi,!at!antallet!af!forlig!er!mere!sigende!for!udviklingen.!
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Figur*6:*Antal*forlig*i*årene*1950/5192013/14
*
!
Figur!6!viser,!at!antallet!af!forlig!de!seneste!50!år!har!udviklet!sig!fra!et!meget!begrænset!antal!til!
det!nuværende!høje!niveau.!Forøgelsen!i!antallet!af!forlig!begyndte!i!1980’erne,!og!udviklingen!er!
herfra!gået!meget!stærkt.!!
Men!hvilken!indflydelse!har!indgåelsen!af!politiske!forlig!på!lovgivningen?!Udviklingen!i!antallet!af!
forligsbelagte!love!viser,!hvor!stor!en!betydning!det!større!antal!af!forlig!har!for!lovgivningen.!Figur!
7!viser!udviklingen!i!forligsbelagt!lovgivning!fra!1953/54]2005/06.!
!
Figur*7:*Andel*af*forligsbelagte*love*i*procent
*
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!
Figuren!er!udarbejdet!på!baggrund!af!tal!fra!bogen!’Politiske!forlig!i!Folketinget’!(Christiansen!F.!J.,!
2013,!s.!74).!Vi!ville!gerne!have!suppleret!figuren!med!tal!fra!årene!efter!2005/06,!men!denne!data!
bliver!ikke!indsamlet!tilnærmelsesvis!udtømmende!af!Folketinget.!Hvis!vi!selv!skulle!sammensætte!
data!ville!det!kræve!en!grundig!research!af!alle!forlig!og!love!enkeltvis!i!den!10]årige!periode,!og!vi!
har!derfor! fravalgt! at! udvide! figurens! tidshorisont! (Christiansen! F.! J.,! 2013,! s.! 65).!Den!procent]
mæssige!stigning!i!forligsbelagte!love!tolker!vi!som!en!tendens,!og!vi!formoder!derfor,!at!antallet!
af!forligsbelagt!lovgivning!er!øget!betragteligt!de!senere!år.!!
!
5.1.2.2%Udvikling%i%antal%af%forligsparter%%
Et!andet!interessant!aspekt,!hvad!angår!udviklingen!i!forlig,!er!udviklingen!i!bredden!af!de!politiske!
forlig!de!seneste!10!år.!Antallet!af!forligsparter!i!de!indgåede!forlig!svinger!lidt,!men!over!tid!er!der!
en!tendens!til,!at!forligene!er!blevet!lidt!bredere!(jf.!figur!8).!
!
Figur*8:*Gennemsnitligt*antal*af*forligsparter*i*årene*1951/5292013/14
*
!
Der! er! en! tendens! til,! at! antallet! af! forligsparter! i! de! politiske! forlig! er! svagt! øget! fra! 1950/51]
2013/1427.!Øgningen!af!brede!politiske!forlig,!der!rækker!hen!over!midten!i!dansk!politik,!betyder,!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
27!Det!samlede!gennemsnit!for!antal!forligsparter!er!5,27,!og!medianen!er!5,0!for!perioden!jf.!bilag!1.!!
!
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at!der!er!mindre!risiko!for,!at!de!ændres!med!en!ny!sammensætning!af!Folketinget!efter!et!valg.!
Lovgivningen! er! på! den! måde! blevet! mere! langtidsholdbar! og! stabil! (Andersen,! Christiansen,!
Frandsen,!&!Gregersen,!2012;!Frandsen!A.!,!2006,!s.!330).!Udover!stabilitet!opnår!forligsparterne!
også!en!større!politisk!magt,!der!sikrer!mindretalsregeringers!magtposition,!og!de!politiske!forlig!
forhindrer!ydermere!oppositionspartierne! i! at! føre!en!”hård$oppositionspolitik”! (Pedersen!H.!H.,!
2011,!s.!51).!!
!
Vi! kan! overordnet! konstatere,! at! antallet! af! forlig! de! seneste! 10! år! er! øget! markant,! og! vi!
formoder,! at! andelen! af! forligsbelagt! lovgivning! ligeledes! er! øget.! Forligene! er! i! dag! bredere!
funderet!blandt!partierne!i!Folketinget.!Vi!kan!således!bekræfte!hypotesen!om,!at!folketingsparti]
erne!indgår!flere!og!bredere!politiske!forlig!end!tidligere.!
!
!
5.1.3*Udfordringer*ved*forligsudviklingen*
!
Der!kan!identificeres!en!række!potentielle!konsekvenser!og!udfordringer!ved!udviklingen!i!antallet!
af! politiske! forlig! mellem! Folketingets! partier.! Aage! Frandsen! problematiserer! udviklingen!mod!
indgåelse!af! flere! forlig!mellem!Folketingets!partier.!Han!hævder! for!det! første,!at! indgåelsen!af!
politiske! forlig! udfordrer! den! formelle! lovgivningsproces:! Det! parlamentariske! arbejde! er! under!
pres,! da! den! formelle! lovgivningsproces! reelt! risikerer! at! være! uden! betydning,! hvis! alt! er!
forhandlet!og!aftalt!til!den!tid,!lovforslagene!fremsættes!(Frandsen!A.!,!2006,!s.!309f.).!!
Aage!Frandsen!problematiserer!også!indgåelsen!af!de!mange!forlig!i!forhold!til!offentligheden:!Han!
hævder,!at!de!reelle!politiske!forhandlinger!kan!være!præget!af!en!mindre!grad!af!åbenhed!end!
tidligere,! hvor! eksterne! aktører! både! havde! mulighed! for! at! påvirke! forberedelserne! i! det!
relevante!ministerium! og! igen! efter! fremsættelsen! af! lovforslaget! i! Folketinget.!Men! i! dag! skal!
eksterne! interesser! ifølge! Aage! Frandsen! søge! indflydelse! lang! tid! før.! De! skal! søge! indflydelse!
under!forligsforhandlingerne!(Ibid.).!Han!beskriver,!at!der!har!udviklet!sig!en!fælles!forhandlings]
kultur,! der! indebærer! begrænset! offentlighed! under! forhandlingerne.! Samlet! udfordrer! det!
eksterne!aktørers!mulighed!for!at!deltage!i!lovgivningsprocessen!(Frandsen!A.!,!2006,!s.!337).!!
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I!forligsforhandlingerne!er!spørgsmål!og!svar!ikke!offentligt!tilgængelige,!og!medierne!har,!efter!at!
ændringerne!af!offentlighedsloven28!trådte!i!kraft!primo!2014,!ikke!længere!mulighed!for!at!søge!
aktindsigt!i!det!materiale,!som!ligger!til!grund!for!de!forskellige!forligsforhandlinger.!Det!betyder,!
at! den! politiske! beslutningsproces! har! tendens! til! at! blive!mere! lukket! (Andersen,! Christiansen,!
Frandsen,!&!Gregersen,!2012).!
Bredden!af!de!politiske!forlig!kan!indebære!en!række!udfordringer.!Det!kan!føre!til!en!svækkelse!af!
den! politiske! opposition! i! Folketinget,! herunder! risikerer! det! at! svække! kritik! og! debat! om!
lovforslag.!Yderligere!vanskeliggør!brede!forlig!politiske!ændringer,!selv!hvis!der!kommer!et!andet!
flertal!efter!et! folketingsvalg.! Forlig,!der! indgås! før! fremsættelse!af!et! lovforslag,! kan!betyde,!at!
organisationers! høringssvar! mister! betydning,! og! at! der! derfor! ikke! lyttes! til! saglige! og! faglige!
argumenter!og!indvendinger!mod!lovforslagene!(Andersen,!Christiansen,!Frandsen,!&!Gregersen,!
2012).!Såvel!antallet!som!bredden!af!politiske!forlig!medfører!altså!en!række!udfordringer,!som!vi!
vil!belyse!nærmere!som!en!del!af!nogle!overordnede!udviklingstendenser!i!anden!analysedel.!
!
5.2*Hypotese*2*–*Udvikling*i*anvendelse*af*lovforberedende*udvalg*
!
Vi!vil!nu!fokusere!på!de!lovforberedende!udvalg!inden!for!forberedelsesfasen.!Vi!opstillede!som!en!
del!af!rammen!for!politisk!beslutningstagning!en!hypotese!om,!at!inddragelse!af!interesseorgani]
sationer!gennem!traditionelle!og! formelle! lovforberedende!udvalg!de!seneste!10!år!er!mindsket!
(jf.!afsnit!2.3).!For!at!besvare!denne!hypotese!vil!vi!herunder!analysere!den!udvikling,!vi!finder!på!
området,!men!først!vil!vi!berøre!formålet!med!de!lovforberedende!udvalg.!
!
5.2.1*Formål*med*formelle*lovforberedende*udvalg*
!
Et!mål!med!at!nedsætte!lovforberedende!udvalg!er!”at$sikre$en$bedre$lovkvalitet,$både$indholdsX
mæssigt$ og$ teknisk.$ Et$ andet$ —$ delvis$ sammenfaldende$ —$ mål$ kan$ være$ at$ sikre$ en$ bedre$
forståelse$ for$ og$ accept$ af$ lovgivningen$ hos$ de$ grupper,$ som$ lovgivningen$ særligt$ vil$ berøre”!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
28!Offentlighedsloven!fastslår,!at!dokumenter!ikke!er!omfattet!af!bestemmelsen!om!aktindsigt,!hvis!de!udarbejdes!og!
udveksles!mellem!ministre!og!folketingsmedlemmer!i!forbindelse!med!blandt!andet!lovgivning!(Justitsministeriet!
(2013),!Lov$om$offentlighed$i$forvaltningen,!§!27).!
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(Hjortnæs,!2011,!s.!814).!Lovforberedende!udvalg!kan!på!den!måde!optimalt!set!medvirke!til,!at!
sikre! lovforslagenes! kvalitet! og! skabe! accept! af! lovgivningen.! Lovforberedende!udvalg! kan! være!
med!til!at!sikre,!at!de!berørte!myndigheder!og!organisationers!interesser!er!repræsenteret,!og!at!
den!”nødvendige$og$relevante$sagkundskab$er$til$stede”!(Justitsministeriet,!2005,!s.!54).!På!denne!
måde! kan! kritik! af! lovforslag! bedre! indoptages! tidligt! i! lovgivningsprocessen,! hvilket! mindsker!
risikoen!for,!at!”lovudkastet$i$forbindelse$med$høringen$bliver$’skudt$ned’$eller$udsat$for$væsentlig$
kritik”! (Justitsministeriet,! 2005,! s.! 55).! Almindeligt! hensyn! til! lovkvalitet! vil! derfor! ofte! tale! for!
nedsættelse! af! et! lovforberedende! udvalg,! selv! om! det! er! en! mere! tidskrævende! proces!
(Justitsministeriet,!2005,!s.!55).!Justitsministeriet!vejleder!til,!at!det!under!normale!omstændighe]
der!alene!kommer!på!tale!at!nedsætte!et!lovforberedende!udvalg,!hvis!lovgivningen!er!omfatten]
de! eller! af! principiel! karakter,! samt! ikke! er! ”af$ hastende$ karakter,$ f.eks.$ i$ forbindelse$ med$
opfølgning$på$forlig”!(Justitsministeriet,!2005,!s.!54).!
I! 1970’erne! var! antallet! af! nedsættelser! af! lovforberedende! udvalg! på! sit! højdepunkt,! hvor! op!
imod!30!procent!af! lovforslagene!undergik!behandling! i!et! sådant!udvalg! (Damgaard!&!Eliassen,!
1978,!s.!298).!Det!har!i!dag!ændret!sig,!og!det!kritiseres,!at!forberedelsen!som!konsekvens!af!færre!
lovforberedende!udvalg!i!stigende!grad!bliver!et!ministerielt!anliggende.!Det!betyder,!at!det!bliver!
sværere! for! interesseorganisationerne! at! få! indsigt! og! indflydelse! på! lovgivningsprocessen!
(McGhie,!2013a;!Ejlertsen,!2015).!!
Det!er!imidlertid!ikke!kun!udviklingen!imod!færre!udvalg,!der!kritiseres!–!også!de!lovforberedende!
udvalgs! karakter! har! ændret! sig,! og! måden,! hvorpå! udvalgene! arbejder! og! sammensættes! på,!
kritiseres.!Kritikken!går! især!på,!at! lovforberedende!udvalg! i!øget!grad!er!politisk!udvalgte,!og!at!
selve! arbejdet! er! politisk! styret! (Ejlertsen,! 2015).! Således! viser! en! undersøgelse! fra! 2010,! at!
halvdelen! af! medlemmerne! i! de! lovforberedende! udvalg! betragter! arbejdet! som! politisk! styret!
(Christensen!K.!B.,!2010).!Vores!primære!fokus!vil!være!udviklingen!i!antallet!af! lovforberedende!
udvalg,! da! vi! ikke! har! set! os! i! stand! til! at! afdække! karakterskiftet! empirisk.! Vi! vil! derfor! kun!
inddrage!udviklingen! i!udvalgenes!karakter!som!en! interessant!vinkel!på!mulige!konsekvenser!af!
udviklingen!i!de!lovforberedende!udvalg.!
!
5.2.2*Udvikling*i*antal*af*lovforberedende*udvalg*
!
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Det!fremgår!af!figur!9,!at!antallet!af!betænkninger!fra!de!lovforberedende!udvalg!er!faldende.!!
!
Figur*9:*Antal29*betænkninger*i*årene*2004/0592014/15
*
!
Grafen!viser,!at!antallet!af!betænkninger!faldt!i!begyndelsen!af!vores!interesseperiode,!hvilket!er!
en!grov!indikator!for!udviklingen!i!at!antallet!af!lovforberedende!udvalg.!Antallet!ser!de!senere!år!
ud!til!at!have!stabiliseret!sig!omkring!10!betænkninger!pr.!år,!men!de! første!år! ligger!betydeligt!
højere.!Derfor!har!vi!inddraget!udviklingen!i!betænkninger!i!et!længere!tidsperspektiv!i!figur!10.!
!!
Figur*10:*Antal*betænkninger*i*årene*1950/5192014/15
*
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
29!Det!er!ikke!alle!betænkninger,!der!fører!direkte!videre!til!et!enkelt!lovforslag,!og!de!kan!nogle!gange!resultere!i!
hundredevis!af!idéer!(Hjortnæs,!2011,!s.!1).!Derfor!giver!det!her!bedst!mening!at!se!på!antallet!af!betænkninger!for!på!
den!måde!at!tilnærme!os!antallet!af!lovforberedende!udvalg.!
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Grafen!viser,!at!antallet!af!lovforberedende!udvalg!har!været!faldende!over!en!længere!periode.!I!
1970/71!var!antallet!af!lovforberedende!udvalg!oppe!på!43,!men!i!2014/15!blev!der!kun!afgivet!i!
alt!syv!betænkninger.!Flere!kilder!påpeger,!at!nedgangen!fra!1970’erne!og!fremefter!har!ændret!
den!måde,! hvorpå! interesseorganisationer! og! sagkyndige! inddrages! i! lovgivningsprocessen.! Det!
hævdes!at!kunne!få!konsekvenser!for!kvaliteten!af!den!lovgivning,!som!vedtages!(Ejlertsen,!2015;!
McGhie,!2013b,!s.!3;!Bo!Smith]udvalget,!2015,!s.!100;!Christensen!J.!P.,!2008).!!
De!lovforberedende!udvalg!havde!tidligere!en!central!rolle,!idet!lige!under!en!tredjedel30!af!lovene!
i!1972]74!blev!forberedt!i!et!lovforberedende!udvalg!(Damgaard!&!Eliassen,!1978,!s.!298).!Denne!
rolle!har!siden!ændret!sig!meget,!og!i!Magtudredningen!fra!2004!beskrives!udviklingen!som!gået!
imod!at:!!
!
”Væsentligt$færre$råd$og$udvalg$beskæftiger$sig$med$beslutningsforberedelse,$og$fleX
re$ministerier$hævder,$at$de$bevidst$har$søgt$at$holde$organisationerne$på$ længere$
afstand$i$det$lovforberedende$arbejde”!(Christiansen,!Nørgaard,!&!Sidenius,!2004,!s.!
16).!
!
Da! antallet! af! lovforberedende! udvalg! er! faldende,! må! det! formodes,! at! forberedelsen! i! dag! i!
højere!grad!varetages! i!ministerierne.!Vores!hypotese!om,!at!antallet!af!de! formelle! lovforbere]
dende!udvalg!de!seneste!10!år!er!mindsket,!kan!altså!bekræftes.!Vi!vil!nu!se!nærmere!på,!hvilke!
udfordringer!der!er!forbundet!med!denne!udvikling.!
!
5.2.3*Udfordringer*ved*udviklingen*i*lovforberedende*udvalg*
*
Der!er!en!række!potentielle!udfordringer!ved,!at!antallet!af! lovforberedende!udvalg!er!mindsket!
de!seneste!10!år.!Udfordringerne!drejer!sig!især!om!den!betydning,!udviklingen!har!for!kvaliteten!
af!den!lovgivning,!som!vedtages.!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
30!31!procent!af!alle!love!blev!forberedt!i!lovforberedende!udvalg!i!årene!1972/1973!og!1973/1974!(Damgaard!&!
Eliassen,!1978,!s.!298).!!
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Justitsministeriets! vejledning! om! god! lovkvalitet! oplister! en! række! fordele! ved! forberedelse! i!
lovforberedende! udvalg,! herunder! at! den! nødvendige! sagkundskab! inddrages,! hvilket! ifølge!
ministeriet!bidrager!til!bedre!lovkvalitet.!Det!er!fordele,!samfundet!går!glip!af!ved!den!mindskede!
benyttelse!af!lovforberedende!udvalg!(Justitsministeriet,!2005,!s.!54).!!
De! lovforberedende!udvalg! kan!også!have!en! række!ulemper31! i! form!af! lange! tidsperspektiver,!
højt!ressourcebrug!og!manglende!politisk!styring,!hvilket!kan!forklare!dele!af!udviklingen!imod,!at!
mere!forberedelse!udføres!internt!i!ministerierne.!!
Der!er!også!sket!en!forandring!i!sammensætningen!af!udvalgene.!De!lovforberedende!udvalg!er!i!
dag!ofte!underlagt!politisk!styring.!Lovforberedelsen!bliver!derfor!i!højere!grad!et!spørgsmål!om!
politiske!ønsker!frem!for!løsninger!skabt!med!udgangspunkt!i!debat!mellem!sagkyndige!og!
interesseorganisationer!(Christensen!K.!B.,!2010;!McGhie,!2013b).!
Udviklingen!kan!endvidere!medføre,!at!inddragelsen!sker!”i$en$ret$sen$fase,$efter$at$den$politiske$
afklaring$har$ fundet$ sted”! (Bo! Smith]udvalget,! 2015,! s.! 100).!Det! kan!have! konsekvenser! for! de!
tilgange,!som!interesseorganisationer!anvender!i!forsøg!på!at!yde!indflydelse.!Her!kan!konsekven]
sen! på! manglende! indflydelse! i! den! formelle! og! offentligt! tilgængelige! proces! medføre,! at! det!
bliver!mere!attraktivt!at!udføre! lobbyarbejde,!hvor! indflydelse! foregår! i!mindre! transparente!og!
demokratiske! former.! Peter!Munk! Christiansen! beskriver! netop! denne! udvikling! som!uhensigts]
mæssig!og!som!et!demokratisk!problem:!!
!
”Det$ er$ en$ klar$ demokratisk$ ulempe$ i$ udviklingen.$ Der$ er$mindre$ åbenhed,$mindre$
klarhed,$ mindre$ garanti$ for,$ at$ tilstrækkeligt$ mange$ samfundsinteresser$ har$ været$
hørt$i$forbindelse$med$lovforslag”!(McGhie,!2013b).!
!
Citatet! understreger,! hvorledes!manglende! ekstern! inddragelse! i! lovgivningsprocessen! kan! have!
negative!konsekvenser.!
!
5.3*Hypotese*3*–*Udvikling*i*høringsfrister*
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
31!For!forklaring!på!udvikling!mod!færre!lovforberedende!udvalg!se!bilag!10,!pkt.!7.!
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Vi! vil! herunder! analysere! høringsinstrumentet,! der! ligeledes! er! en! del! af! forberedelsesfasen! jf.!
afsnit!2.1.!Vi!opstillede!som!en!del!af!vores!ramme!for!politisk!beslutningstagning!en!hypotese!om,!
at!der!er! sket!en!udvikling!de!seneste!10!år!mod! flere!høringsfrister!på!under! fire!uger!og! flere!
høringsfrister,!der!er!væsentligt!kortere!end!dette!(jf.!afsnit!2.4).!Vi!vil!herunder!først!gennemgå!
formålet!med!høringer!for!senere!at!kunne!analysere,!hvad!udviklingen!indebærer.!
!
5.3.1*Formål*med*høringer*
!
Anvendelsen!af! skriftlige!høringssvar! i! forbindelse!med! lovforslag!kan!have! flere! forskelligartede!
formål.!Ifølge!Aage!Frandsen!er!høringer!betydningsfulde:!
!
”Høringssvarene$er$vigtige$for$folketingsmedlemmernes$for$at$kende$eventuelt$kritik$
af$ lovforslaget$inden$1.$behandling$af$lovforslagene.$Idéen$med$høringer$er$også,$at$
ministeren$på$baggrund$af$høringssvar$eventuelt$kan$rette$ i$ lovforslaget”!(Frandsen!
A.!,!2006,!s.!306).!
!
Aage!Frandsen!skitserer!her,!at!de!skriftlige!høringer!har!en!dobbeltrolle!i!form!af!kvalificering!af!
dels! oppositionens! kritik! til! et! stillet! lovforslag! og! kvalificering! af! lovforslagets! tekniske! indhold.!
Det!er!ifølge!Justitsministeriet!et!selvstændigt!mål!at!sikre,!at!de!berørte!parter!i!forbindelse!med!
et!lovforslag!inddrages!i!udarbejdelse!af!den!givne!lovgivning.!Hvem,!der!bør!høres!over!lovudkast,!
kan! ikke! angives! generelt,! men! i! almindelighed! bør! ”alle$ offentlige$ myndigheder$ og$ private$
organisationer$mv.,$der$–$praktisk$eller$mere$principielt$eller$ ideelt$–$vil$blive$berørt$af$ lovforslaX
get”,!høres!(Justitsministeriet!et!al.,!2009,!s.!57).!
Der! findes! ingen! juridisk! bindende! tidsgrænse! for! høringsfristen.! Den! kan! afpasses! efter! de!
nærmere!omstændigheder.!Generelt!bør!høringsfristen!dog!være!af!en!sådan!længde,!at!”de$hørte$
parter$ har$ mulighed$ for$ at$ udarbejde$ fyldestgørende$ svar”,! og! der! bør! tages! hensyn! til,! at!
myndigheder! og! organisationer! kan! have! behov! for! at! indhente! udtalelser! fra! underordnede!
institutioner!og!organisationer!(Justitsministeriet!et!al.,!2009,!s.!56).!Udvalget!for!Forretningsorde]
nen!støtter,!”at$ministerierne$tilstræber$ frister$på$–$som$tommelfingerregel$–$ ikke$under$4$uger”!
(Udvalget!for!Forretningsordenen,!2007).!!
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Høringsfrister!har!således!ikke!en!reel!minimumslængde.!Der!er!imidlertid!også!nogle!udfordringer!
ved!at!have!en!fast!minimumslængde!for!høringsfrister.!Det!ville!eksempelvis!påvirke!regeringens!
handlekraft,! hvis! den! ikke! var! i! stand! til! at! hastebehandle! eller! fremskynde! særligt! presserende!
sager,! og! det! politiske! system! ville! sandsynligvis! ikke! give! afkald! på! at! kunne! reagere! hurtigt!
(Christiansen!M.!Ø.,!2013).!
!
5.3.2*Udvikling*i*længden*af*høringsfrister*
!
Hvad!angår!høringsfristernes!udvikling!vil!vi!først!se!på!udviklingen!inden!for!forskellige!længder!af!
høringsfrister! og! dernæst! analysere! den! overordnede! udvikling.! Vi! har! opgjort! høringsfrister! i!
kategorierne! høringsfrister,! der! ligger! under! anbefalingen! på/under! fire! uger,! høringsfrister!
på/under! to! uger! og! høringsfrister! på/under! én! uge.! Afslutningsvis! vil! vi! inddrage! statistik,! der!
giver!et!overordnet!billede!af!udviklingen.!
%
Vi! vil! herunder! se! nærmere! på,! hvorvidt! der! er! kommet! flere! eller! færre! høringsfrister,! der! er!
mindre!end!fire!uger,!de!seneste!10!år.!Figur!11!illustrerer!udviklingen,!der!viser!et!fald!i!høringer!i!
denne!kategori.!
!
Figur*11:*Andel*af*høringer*under*fire*uger*(20*hverdage)*i*årene*2005/0692014/15
*
!
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Som!det!fremgår!af!figuren!falder!antallet!kraftigt!fra!2011/12!og!frem!til!2013/14,!hvorefter!det!
muligvis!øges!eller!stabiliserer!sig.!Det!er!endnu!uvist.!Der!er!tale!om!et!markant!fald!fra!over!60!
procent!af!høringerne!til!omkring!de!20!procent,!der!er!under!anbefalingen!på!fire!uger.!
Figur!12!illustrerer!udviklingen!i!den!procentmæssige!andel!af!høringer!på/under!to!uger:!
!
Figur*12:*Andel*af*høringer*på*eller*under*to*uger*(10*hverdage)*i*årene*2005/0692014/15*
*
Grafen!viser,!at!procentdelen!af!høringsfrister,!der!er!på/under!to!uger,!også!er!mindsket!over!de!
seneste!10! år.!Det!betyder,! at! andelen! af! frister! på/under! to!uger! set! i! forhold! til! den! samlede!
mængde!høringsfrister!er!faldende.!!
Hvis! man! fokuserer! på! udviklingen! af! frister! på/under! to! uger! i! forhold! til! antallet! af! høringer!
under!de!anbefalede!fire!uger,!er!udviklingen!i!stedet!vokset.!Det!er!særligt!de!helt!korte!frister,!
der!udfordrer!interesseorganisationernes!mulighed!for!at!deltage!i!lovgivningsprocessen,!og!derfor!
er!dette!interessant.!
Udviklingen! inden! for! høringsfrister,! der! er! på! netop! én! uge! eller! derunder,! ser! en! anelse!
anderledes!ud,!men!det!er!stadig!karakteristisk,!at!antallet!falder!fra!særligt!år!2011/12]2013/14!
(jf.!figur!13).!
!
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Figur*13:*Andel*af*høringer*på*eller*under*én*uge*(fem*hverdage)*i*årene*2005/0692014/15
*
Grafen! viser,! at! antallet! af! korte! høringsfrister! udgør! en! relativt! beskeden! procentdel! af! de!
samlede! høringsfrister,! og! at! antallet! af! høringer! med! korte! høringsfrister! har! været! faldende!
siden!2010/11.!
!
Den! overordnede! udvikling! i! høringslængden! har! også! udviklet! sig.! Den! gennemsnitlige!
høringslængde!de!seneste!10!år!fremgår!af!figur!14.!
!
!
Figur*14:*Gennemsnitlig*høringslængde*i*årene*2005/0692014/15
*
!
Grafen!viser,!at!den!gennemsnitlige!høringslængde!de!seneste!10!år!er!blevet!væsentligt!længere,!
dog!med!et!mindre!fald!siden!2013/14.!!
Søjlediagrammet!herunder!viser,!hvordan!de!forskellige!høringslængder!har!udviklet!sig! i!forhold!
til!hinanden!de!seneste!10!år!(jf.!figur!15).!
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!
Figur*15:*Antal*høringer*fordelt*på*høringslængde*i*årene*2004/0592014/15
*
Diagrammet! viser!den! samlede!udvikling! i! antallet! af! korte!høringsfrister! i! forhold! til! antallet! af!
samtlige!høringsfrister!de!seneste!10!år.!Det!giver!et!indblik!i!udviklingen!i!de!korte!høringsfristers!
samlede!andel!af!alle!høringsfrister.!Diagrammet!illustrerer,!at!høringsfristerne!generelt!er!blevet!
længere,!og!at!der!umiddelbart!er!blevet!færre!af!de!meget!korte!frister!de!seneste!par!år.!
Vi! har! herunder! opstillet! et! søjlediagram! for! at! belyse! den! procentmæssige! fordeling! af! de!
forskellige!høringslængder.!Det!samlede!antal!høringer!pr.!år!er!sat!til!100!procent!(jf.!figur!16).!
!
Figur*16:*Andel*af*høringslængde*i*kategorier*i*årene*2004/0592014/15
*
Diagrammet!viser,!at!hele!84!procent!af!høringsfristerne!i!2013/14!lå!over!20!hverdage,!mens!de!
ind!til!2011/12!lå!på/under!50!procent.!
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De!korte!høringsfrister!op! til! regeringsskiftet! i! 2011!kan! tænkes!at! skyldes! finanskrisen,!der! gav!
behov! for! mere! lovgivning,! der! skulle! vedtages! hurtigt.! En! anden! forklaring! kan! være,! at! den!
socialdemokratisk! ledede! regering,! der! tiltrådte! i! 201132,! havde! som! målsætning! i! deres!
regeringsgrundlag! at! forbedre! høringsfristerne.! Denne! forklaring! forstærkes! af,! at! tendensen! i!
2015/1633!indtil!videre!har!været,!at!der!ud!af!de!52!høringer!er!hele!35!procent,!der!ikke!opfylder!
den!anbefalede!høringsfrist!på!fire!uger.!Det!er!indtil!videre!10!procent!flere!end!i!år!2014/15.!De!
korte!frister!ligger!fordelt!ca.!ligeligt!på!de!tre!andre!kategorier!(jf.!bilag!3).!
Vi!kan!konstatere,!at!den!gennemsnitlige! længde!af!høringsfrister!er! forbedret! i!den!undersøgte!
periode.!Vi!kan!afkræfte!hypotesen!om,!at!der!er!flere!høringsfrister!på!under!fire!uger,!og!vi!kan!
ligeledes!afkræfte,!at!der!er!flere!høringsfrister,!der!er!væsentligt!kortere!end!dette.!Der!er!dog!til!
trods! for! denne! positive! udvikling! alligevel! en! del! korte! høringer,! og! vi! vil! herunder! se! på!
udfordringerne!ved!dette.!
!
5.3.3*Udfordringer*ved*udviklingen*i*høringsinstrumentet*
!
Ifølge!den!tidligere!formand!for!Folketinget!Mogens!Lykketoft!er!korte!høringsfrister!direkte!årsag!
til,!at!central!viden!går!tabt,!da!interesseorganisationer!og!eksperter!så!ikke!har!tid!til!at!sætte!sig!
ind!i!det!givne!lovforslag.!Det!er!viden,!som!ideelt!set!kan!”bidrage$til,$at$lovgivningen$i$højere$grad$
vil$ virke$ efter$ hensigten,$ fordi$ der$ peges$ på$ nogle$ konkrete$ problemer$ i$ lovforslaget”! (Kudahl,!
2011).! Dette! bakkes! op! af! Bent! Greve,! som! ligeledes! påpeger! værdien! af! høringsinstitutionen:!
”Ved$ hjælp$ af$ høringer$ inddrager$ man$ jo$ nogle$ parter,$ som$ har$ forstand$ på$ det$ felt,$ som$
lovforslaget$ drejer$ sig$ om.$ Og$ dermed$ får$ man$ alt$ andet$ lige$ en$ højere$ kvalitet$ i$ lovarbejdet”!
(Kudahl,! 2011).! Konsekvenserne! af! de! korte! høringsfrister,! der! fortsat! forekommer! trods! den!
positive!udvikling!bliver!således!en!mindre!kvalificeret!og!mindre!praksisnær!lovgivning.!!
!
5.4*Hypotese*4*og*5*–*Udvikling*i*Folketingets*lovbehandling*
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
32!Der!står!i!regeringsgrundlaget,!at!de!vil!”sikre$høj$lovkvalitet$gennem$rimelige$høringsfrister”!(Regeringen,!2011,!s.!
76).!
33!Tallene!er!opdateret!den!5.!januar!2016.!
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Vi! vil! herunder! belyse! og! analysere! udviklingen! i! forskellige! udvalgte! aspekter! af! Folketingets!
lovbehandling! for! dermed!at! kunne!be]! eller! afkræfte!hypotese!4!og!5! (henholdsvis! 1.,! 2.! og! 3.!
behandlingen! og! Folketingets! udvalgsarbejde).! Vi! vil! herunder! først! se! samlet! på! formålet!med!
hele! Folketingets! lovbehandling.! Derefter! gennemgås! de! to! hypoteser! hver! for! sig,! hvad! angår!
analyse! af! udviklingen.! Afslutningsvis! skitseres! udfordringerne! for! hele! lovbehandlingen! i!
Folketinget.!
!
5.4.1*Formål*med*Folketingets*lovbehandling*
!
Hvad!angår!analysen!af!behandlingen!af!lovforslag!i!Folketinget,!findes!der!en!række!bestemmel]
ser! i!Grundloven!og! i!Folketingets!Forretningsorden,!der!er! relevante! for!denne!analyse.!For!det!
første!er!det! centralt,! at!alle!medlemmer!af! Folketinget!er!berettiget! til! at! fremsætte! lovforslag!
(Statsministeriet! (1953),!Danmarks$ Riges$ Grundlov,! §! 41,! stk.! 1).! Lovforslag! kan! ikke! vedtages,!
uden! at! de! forinden! har! været! gennem! tre! behandlinger! i! Folketinget! (Statsministeriet! (1953),!
Danmarks$Riges$Grundlov,!§!41,!stk.!2).!Hertil!kommer,!at!3.!behandlingen!(og!dermed!vedtagelse!
af! lovforslag)! normalt! ikke!må! forekomme! før! 30!dage34! efter! fremsættelse! (Folketinget! (2014),!
Folketingets$ Forretningsorden,! §! 13,! stk.! 1).! Der! er! en! række! bestemmelser! for! udvalgsarbejdet!
(Ibid.,!§!8,!§!9).!Hertil!kommer!bestemmelser!om!fremsættelsestidspunkt!for!lovforslag!af!hensyn!
til! planlægning! af! Folketingets! lovgivningsarbejde! (Ibid.,! §! 10,! stk.! 3).! Disse! bestemmelser! vil! vi!
løbende!inddrage.!
Der! er! 2335! stående!udvalg! i! Folketinget,! der! er! ansvarlige! for! hvert! deres!politiske! sagsområde!
(Folketinget,! 2015a).! Tidligere! blev! lovforslag! behandlet! i! midlertidige! ad$ hoc]udvalg,! der! blev!
oprettet! til! behandling! af! hvert! enkelt! lovforslag,! men! i! dag! foregår! lovbehandlingen! i! faste!
stående!udvalg!(Frandsen!A.!,!2006,!s.!305).!De!stående!udvalg!er!siden!1970’erne!blevet!en!meget!
synlig! og! vigtigt! institution! i! det! politiske! landskab.! De! kan! karakteriseres! som! Folketingets!
’værksteder’!til!forberedelse!af!politiske!beslutninger!(Folketinget,!2015a;!Jensen!H.!,!1994,!s.!77).*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
34!Begrebet!hastebehandling!er!en!dispensation!fra!Folketingets!normale!minimumsbehandlingstid!for!lovforslag!på!30!
dage!(Folketinget,!2015c).!Det!er!en!afvigelse!til!brug!i!”særdeles$påtrængende$tilfælde”!(Folketinget(2014),$
Folketingets$Forretningsorden,!§!42).!For!at!gennemføre!en!hastebehandling!kræver!det,!at!et!flertal!på!tre!fjerdedele!
af!de!folketingspolitikere,!som!deltager!i!afstemningen,!skal!stemme!for!(ibid.).!!
35!Jf.!den!nyeste!folketingsbeslutning!om!ændring!af!forretningsorden!(Folketinget,!2015b).!
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I!udvalgsbehandlingen!af!lovforslag!er!der!flere!kanaler,!hvorpå!udvalgsmedlemmerne!kan!få!viden!
vedrørende!lovforslag.!Udvalget!kan!anmode!en!minister!om!at!besvare!et!udvalgsspørgsmål,!og!
så! enten! anmode! om! et! skriftligt! svar36! eller! om! et! samråd37! (Folketinget! (2014),! Folketingets$
Forretningsorden,! §! 8,! stk.! 6).! Udvalget! kan! også! få! information! hos! eksterne! parter! såsom!
interesseorganisationer.! Der! er! to! formelle! kanaler,! hvorigennem! offentligheden! kan! påvirke!
lovbehandlingen!i!Folketingets!udvalg,!herunder!deputationer38!og!direkte!skriftlige!henvendelser!
til!udvalgene!(Ibid.,!§!8,!stk.!5;!Folketinget,!2013g).!Antallet!af!henvendelser!og!deputationer!kan!
give! et! billede! af! omfanget! af! interesseorganisationernes! politiske! og! tekniske! kvalificering! af!
lovbehandlingen.! Inddragelsen!af! interesseorganisationer! i!Folketingets!udvalgsarbejde!kan!have!
forskellige! begrundelser,! men! kan! ideelt! bidrage! til! at! berige! folketingsmedlemmernes! beslut]
ningsgrundlag! i! form! af! ”ekspertise,$ legitimitet$ og$ politisk$ relevant$ information”! (Binderkrantz,!
Christiansen,!&!Pedersen,!2014,!s.!151).!!
Vi! vil! herunder! først! se! på! udviklingen! i! forhold! til! den! fjerde! hypoteses! fokus! på! 1.,! 2.! og! 3.!
behandlingen! i! Folketinget.! Derefter! vil! vi! fortsætte! med! en! analyse! af! udviklingen! inden! for!
Folketingets!udvalgsbehandling!af!lovforslag.!!
!
5.4.2*Udvikling*i*antal*lovbehandlinger*og*behandlingstid*–*hypotese*4*
!
Hypotese!4!har!fokus!på!1.,!2.!og!3.!Behandlingen!i!Folketinget.!Antagelsen!er,!at!der!vedtages!et!
øget! antal! love! af! Folketinget,! at! lovbehandlingen! ikke! lever! op! til! bestemmelser! om! rettidig!
fremsættelse,!og!at!behandlingen!af!lovforslag!forhastes!i!højere!grad!end!tidligere.!For!at!be]!eller!
afkræfte! hypotese! 4! vil! vi! først! analysere! udviklingen! inden! for! mængden! af! ny! lovgivning.!
Dernæst!vil!vi!se!på,!hvorvidt!lovbehandlingen!bliver!fremsat!efter!bestemmelserne.!Afslutningsvis!
vil!vi!gennemgå!udviklingen!inden!for!hastebehandlinger!af!lovforslag.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
36!Skriftlige!udvalgsspørgsmål!er!en!måde,!hvorpå!et!folketingsmedlem!gennem!et!udvalg!kan!stille!skriftlige!spørgsmål!
til!en!minister!(Folketinget,!2013e).!
37!Samrådsspørgsmål!stilles!skriftligt!og!besvares!mundtligt!af!den!pågældende!minister!på!et!udvalgsmøde!
(Folketinget,!2013d).!
38!En!deputation!er,!når!en!interesseorganisation!og!andre,!der!ønsker!foretræde!for!et!folketingsudvalg,!møder!op!i!et!
folketingsudvalg,!hvor!de!har!15!minutter!til!at!kommentere!et!emne!eller!forslag!(Folketinget,!2013b).!
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Udviklingen!i!antallet!af!love!har!de!seneste!10!år!varieret!fra!omtrent!180!til!240!stadfæstede!love!
om!året.!Figur!17!illustrerer!udviklingen!i!antal!fremsatte!lovforslag!i!perioden!1953/54]2013/14.!!
!
Figur*17:*Antal*vedtagne*lovforslag*i*årene*195392013
!
!
Grafen!viser!omtrent!en!fordobling!af!antallet!af!vedtagne!lovforslag!fra!1953/54]2013/14,!men!de!
seneste! 10! år! har! antallet! været! relativt! stabilt.! Nedgangen! i! antal! lovforslag! i! 2014/15! skyldes!
formentlig,!at!det!var!et!valgår.!!!
Det! gælder! for! hele! perioden,! at! regeringen! har! stået! for! at! fremsætte! størstedelen! af! alle!
vedtagne! lovforslag.! Figur! 18! viser! procentdelen! af! regeringens! fremsatte! lovforlag! i! samme!
periode.!
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Figur*18:*Andel*af*regeringsforslag*og*andre*i*fht.*antal*fremsatte*lovforslag
*
!
Figuren!viser,!at!regeringen!også!har!fremsat!hovedparten!af!lovforslagene!siden!1953.!I!perioden!
1970]1990!fremsatte!andre!end!regeringen!en!stor!del!af!lovforslagene,!og!helt!op!til!35!procent!af!
de! fremsatte! lovforslag! er! nogle! år! fremsat! af! andre! end! regeringen.! Efter! 1990! er! antallet! af!
lovforslag,!der!er!stillet!af!andre!end!regeringen,!faldet!markant,!og!i!dag!er!det!kun!få!procent!af!
de!fremsatte!lovforslag,!der!er!fremsat!af!andre!end!regeringen.!!
Figur!19! viser!den! samme! skelnen!mellem! regeringens!og! andres! fremsatte! forslag,!men!her! er!
kun!inkluderet!de!forslag,!der!er!endt!med!at!blive!vedtaget.!
!
Figur*19:*Andel*af*regeringsforslag*og*andre*i*fht.*antal*vedtagne*love
*
!
Figuren!viser,!at!antallet!af!vedtagne!lovforslag!fremsat!af!andre!end!regeringen!når!sit!maksimum!
i! 1980’erne! med! omtrent! 10! procent,! I! dag! er! det! en! meget! lille! procentdel! af! de! vedtagne!
lovforslag,!der!ikke!er!fremsat!af!regeringen.!
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Analysen!har!vist,!at!regeringen!i!det!seneste!årti!har!fremsat!langt!størstedelen!af!lovforslagene.!
Det! betyder,! at! regeringen! i! dag! har! gode! rammer! for! at! kunne! planlægge! Folketingets! lovgiv]
ningsarbejde.!Det!er!derfor!relevant!at!se!på,!om!regeringen!overholder!de!bestemmelser,!der!skal!
sikre!god!planlægning!i!lovgivningsarbejdet.!!
Hovedparten!af!de! lovforslag,! regeringen!ønsker! at! fremsætte,! skal! fremsættes! i! folketingsårets!
begyndelse! for! at! være! rettidigt! fremsatte! (Folketinget! (2014),! Folketingets$ Forretningsorden,! §!
10,!stk.!3).!Justitsministeriet!har!i!deres!vejledning!om!lovkvalitet!præciseret,!at!mindst!halvdelen!
af!regeringens! lovforslag!bør!fremsættes! inden!medio!november!(Justitsministeriet,!2005,!s.!48).!
Det! er! derfor! interessant! at! se! på! antallet! af! lovforslag,! der! fremsættes! før! medio! november,!
hvilket!er!illustreret!i!figur!20.!
!
Figur*20:*Andel39*af*lovforslag*fremsat*før*medio*november
*
Procentdelen! er! ikke! stabil,! men! det! er! værd! at! bemærke,! at! antallet! af! lovforslag! på! intet!
tidspunkt! de! seneste! 10! år! kommer! i! nærheden! af! de! 50! procent,! som! bestemt! i! Folketingets!
Forretningsorden.!Gennemsnitligt!er!det!28!procent!af!lovforslagene,!der!fremsættes!rettidigt,!og!
alle!år!ligger!andelen!på/under!40!procent.!!
Der! kan! opstå! et! behov! for! at! fremsætte! yderligere! lovforslag! i! løbet! af! folketingsåret! ”typisk$ i$
forbindelse$ med$ større$ forlig”! (Justitsministeriet! et! al.,! 2009;! Justitsministeriet,! 2005,! s.! 52).!
Folketingets! Forretningsorden! fastslår! af! hensyn! til! planlægningen! af! lovgivningsarbejdet,! at!
lovforslag!normalt!bør!fremsættes!senest!1.!april! (Folketinget!(2014),!Folketingets$ForretningsorX
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
39!De!store!udsving,!som!ses!omkring!folketingsårer!2007/08!skyldes!hovedsageligt,!at!der!blev!afholdt!folketingsvalg!
den!13.!november!2007,!mens!udsvinget!i!året!2011/12,!med!stor!sandsynlighed!skyldes,!at!der!efter!folketingsvalget!
den!15.!september!var!regeringsskifte.!
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den,!§!10,!stk.!3).!Justitsministeriet!anfører,!at!aprilfristen!normalt!skal!betragtes!som!det!absolut!
seneste! tidspunkt! for! fremsættelse! af! lovforslag! (Justitsministeriet,! 2005,! s.! 49).! Udviklingen! i!
antallet!af!lovforslag,!der!senest!fremsættes!den!1.!april,!er!afbilledet!i!figur!21.!
!
Figur*21:*Andel*af*lovforslag*fremsat*senest*den*1.*april
*
Figuren!viser,!at!antallet!af!lovforslag,!der!bliver!fremsat!før!den!1.!april!har!været!stødt!faldende!i!
perioden.! Grafen! viser! en! særlig! nedgang! i! 2011/12,! der! kan! tænkes! at! hænge! sammen! med!
regeringsskiftet!samme!år.!!
Analysen!af!regeringens!fremsættelser!af!lovforslag!før!medio!november!viste,!at!fremsættelsen!af!
lovforslag!ikke!lever!op!til!kravene,!men!at!der!i!forhold!til!fremsættelse!inden!1.!april!er!sket!en!
decideret!negativ!udvikling!i!forhold!til!bestemmelserne.!Der!er!i!perioden!en!del!variation!og!en!
nedgang!på! ca.! fem!procent! frem! til! i! dag.!Det!er! siden! folketingsåret!2007/08! ikke! lykkedes!at!
fremsætte! over! 90! procent! af! lovforslagene! inden! 1.! april,! og! dermed! har! regeringen! ikke!
tilnærmelsesvist!levet!op!til!bestemmelserne!i!Folketingets!Forretningsorden.!
!
Vi! vil! nu! se! nærmere!på! de! udviklingstendenser,! der! er! inden! for! lovbehandlingstiden.! Figur! 22!
viser,!udviklingen!for!den!gennemsnitlige!lovbehandlingstid!de!seneste!10!år.!
!
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Figur*22:*Gennemsnitlig*lovbehandlingstid*i*årene*2004/0592014/15
*
!
Grafen!viser,!at!den!gennemsnitlige!hastighed! i! lovbehandlingen!er!øget,!og!hvor!den! i!2007/08!
var! på! 82! dage! er! den! i! 2014/15! kun! på! 63! dage.! Gennemsnitstiden! pr.! lovbehandling! falder!
således!fra!2004/05]2014/15!med!ni!dage.!
For! at! se! nærmere! på! hastigheden! af! Folketingets! lovbehandling! har! vi! herunder! analyseret! de!
hastebehandlede! love,! der! er! blevet! vedtaget! de! seneste! 10! år.! Vi! har! opdelt! lovene! i! tre!
kategorier,!herunder!love!med!en!behandlingstid!mellem!11]29!dage,!love!med!en!behandlingstid!
på!6]10!dage!og!love!med!en!behandlingstid!på!under!fem!dage.!Udviklingen!kan!ses!i!figur!23.!
!
Figur*23:*Antal*hastebehandlede*love*under*hhv.*30,*10*og*fem*dage*i*årene*2004/0592014/15
*
Diagrammet!viser,!at!der!generelt!ikke!er!mange!hastebehandlinger!(i!gennemsnit!tre!pr.!år),!og!at!
mange!af!hastebehandlingerne!foregik!i!enten!2008/09!eller!2009/10.!Flere!af!disse!hastebehand]
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linger!omhandler!lovforslag,!der!skal!rette!op!på!finanskrisens!uhensigtsmæssige!påvirkning.!
Eksempelvis!blev!der!i!2008/09!hastebehandlet!en!lov,!der!skulle!fremme!indgåelse!af!nye!
uddannelses]!og!praktikaftaler!”i$lyset$af$finanskrisens$negative$påvirkning$af$praktiskpladsområX
det”!(bilag!4,!Lov!nr.!427!af!30.!maj!2009).!!
Der!kan!identificeres!enkelte!love,!der!har!haft!en!behandlingstid!mellem!seks]10!dage,!og!de!er!
behandlet! i! 2013/14! og! 2014/15.! Der! er! desuden! enkelte! helt! korte! lovbehandlingsprocesser! i!
2008/09! og! 2012/13,! der! har! varet! under! fem! dage.! Der! var! ifølge! vores! data! ikke! en! eneste!
hastebehandling!i!2010/11,!hvilket!kan!skyldes!en!fejl!i!data.!
!
Opsummerende!bliver!der!vedtaget!ca.!dobbelt!så!mange!lovforslag!som!for!60!år!siden,!men!de!
seneste! 10! år! er! udviklingen! stagneret.! Regeringen! fremsætter! i! dag! flere! af! de! vedtagne!
lovforslag! end! tidligere,! og! lovforslagene! fremsættes! langt! fra! rettidigt.! Hastigheden! for!
lovbehandlingen!er!øget!og!gennemsnitshastigheden!for!behandling!af!et!lovforslag!er!de!seneste!
10! år! blevet! ni! dage! kortere.! I! år! 2008/09! og! 2009/10! blev! der! gennemført! relativt! mange!
hastebehandlinger! af! lovforslag,! og! i! 2008/09! var! der! flere! helt! korte! behandlinger! (under! fem!
hverdage)!end!normalt.!Overordnet!set!er!der!gennemsnitligt!tre!hastebehandlinger!årligt!i!årene!
2004/05]2014/15,!hvilket!vi!på!baggrund!af!den! relativt!omfattende!offentlige!kritik!af!hastebe]
handlinger! finder!noget! lavere!end! forventet! (Lund,!Thomsen,!&!Skjoldan,!2015;!Erichsen,!2015;!
Baes]Jørgensen,!2012).!Der!er!dog!allerede! tre!hastebehandlinger! i! den! første!del! af!2015/1640,!
hvilket!igen!har!bragt!vilkårene!for!den!offentlige!debat!om!lovgivningsspørgsmål!til!diskussion.!
Vi!kan!afkræfte!hypotesen!om,!at!der!med!sikkerhed!er!en!udvikling!mod!et!øget!antal!lovbehand]
linger! og! et! øget! antal! hastebehandlinger.!Vi! kan!bekræfte,! at! lovbehandlingen! ikke! lever!op! til!
bestemmelser!om!rettidig!fremsættelse!af!lovforslag.!!
!
5.4.3*Udvikling*i*pres*på*folketingsudvalgenes*lovbehandling*–*hypotese*5*
!
Hypotese!5!beskriver,!at!Folketingets!udvalgsbehandling!er!under!et! større!arbejdsmæssigt!pres!
end!tidligere,!og!at!der!er!sket!en!ændring!i!benyttelsen!af!udvalgenes!informationskanaler.!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
40!Der!var!til!og!med!den!17.!januar!2016!gennemført!tre!hastebehandlinger!af!lovforslag!i!folketingsåret!2015/16,!
med!behandling!i!folketinget!foretaget!på!henholdsvis!to,!syv!og!17!dage!(jf.!bilag!4).!
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Vi! vil! først! analysere! antallet! af! dokumenter! i! Folketingets! udvalgsarbejde! for! at! vurdere!
udviklingen!i!arbejdspres!i!udvalgene.!
!
5.4.2.2%Antal%dokumenter%
Udviklingen! i!antallet!af!dokumenter! i! folketingsudvalgene!kan!være!sigende!for!arbejdspressets!
udvikling!(Villesen,!2015).!Vi!ønsker!derfor!at!se!på!de!udviklingstendenser,!der!er!på!området.!!
Figur!24!viser!udviklingen!i!antallet!af!dokumenter!i!de!stående!udvalg.!
!
Figur*24:*Antal*dokumenter*i*udvalgene*i*årene*2004/0592013/14
!
Grafen!viser!en!betydelig!udvikling!i!antallet!af!dokumenter!i!udvalgsarbejdet!fra!omkring!32.000!
dokumenter!for!alle!udvalg!samlet!i!år!2004/05!til!over!40.000!dokumenter!pr.!år!siden!2008/09.!
Denne!udviklingstendens!går!igen,!hvis!man!udvider!perspektivet!til!perioden!1972/73]2013/14!(jf.!
figur!25).!
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Figur*25:*Antal*af*samtlige*dokumenter*i*udvalgene*i*årene*1972/7392013/14
!
Grafen!viser,!at!antallet!af!dokumenter!i!1972!kun!var!omkring!5.000,!og!antallet!af!dokumenter!er!
dermed!øget!med!op!mod!1.000!procent!siden!1972.!Vi!har!indsat!en!tendenslinje!for!at!beskrive!
udviklingstendensen! statistisk.! Den! R]kvadrerede! værdi! er! 0,92,! hvilket! viser,! at! den! lineære!
tendenslinje!beskriver!udviklingstendensen!udmærket!(da!R2!er!tæt!på!1,00).!Tendenslinjen!viser!
en! hældning! på! næsten! 1.000,! hvilket! betyder,! at! folketingsudvalgene! hvert! år! statistisk! set!
modtager! næsten! 1.000! flere! dokumenter! sammenlignet! med! året! før.! Det! tyder! på! et! større!
arbejdspres! i! udvalgene! og! en! mere! kompleks! lovbehandling.! Da! antallet! af! dokumenter! ikke!
begrænser! sig! til! dokumenter,! der! omhandler! lovgivning,! men! også! inkluderer! dokumenter!
vedrørende! alm.! del! og! beslutningsforslag,! vil! vi! ikke! få! et! præcist! mål! ud! af,! hvor! meget! det!
betyder!for!lovgivningsarbejdets!kompleksitet.!
Figur!26!inddrages!for!at!skitsere!udviklingen!i!antallet!af!lovgivningsrelaterede!udvalgsbilag,!som!
omdeles!!i!udvalgene.!!
!
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Figur*26:*Antal*udvalgsbilag*til*lovforslag*fra*2004/0592014/15*
!
Diagrammet!viser,!at!udviklingen!i!antallet!af!udvalgsbilag!til!lovforslag!de!seneste!10!år!er!faldet!
fra! over! 4.000! i! 2004/05! til! omkring! halvdelen! i! 2014/15.! Det! er! bemærkelsesværdigt,! da!
udviklingen! i! det! samlede! antal! udvalgsdokumenter! er! gået! den! stik! modsatte! vej.! Det! kan!
formodes!at!hænge!sammen!med,!at!lovgivningen!har!fået!en!mindre!rolle!i!udvalgsarbejdet.!
!
5.5.2.3%Udviklingen%i%udvalgenes%benyttelse%af%informationskanaler%
Vi!vil!herunder!se!nærmere!på,!hvordan!udviklingen!i!folketingsudvalgene!har!forløbet!i!forhold!til!
henholdsvis!deputationer!og!henvendelser!samt!udvalgs]!og!samrådsspørgsmål.!!
Udviklingen! i!antallet!af!deputationer! i!årene!2004/05]2013/14!kan!ses!som!udsving!omkring!en!
akse,!der!ligger!konstant!på!ca.!320]340!deputationer!om!året,!og!der!er!ikke!en!stabil!udviklings]
tendens!for!de!seneste!10!år!(jf.!bilag!5).!!
Hvis! man! i! stedet! udvider! perspektivet! og! ser! på! udviklingen! tilbage! fra! 1972/73! og! frem! til!
2013/14,!kan!man!se!en!ret!tydelig!udvikling!(jf.!figur!27).!
!
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Figur*27:*Antal*deputationer*i*årene*1972/7392013/14
*
!
Grafen!viser,!at!antallet!af!deputationer!siden!1972/73!er!øget!med!i!alt!omtrent!100!deputationer!
årligt.!Da!vi!ikke!kan!belyse!udviklingen!i!deputationer!om!lovforslag!isoleret,!kan!denne!udvikling!
dog!skyldes!mange!andre!årsager!end!ændringer!i!lovbehandlingen.!
!
Hvad!angår!henvendelser! til! udvalgene!går!udviklingen!den!modsatte! vej.!Der!er! siden!2004/05!
sket!et!markant!fald!i!antallet!af!henvendelser!vedrørende!lovforslag!til!udvalgene!(jf.!figur!28).!
!
Figur*28:*Antal*henvendelser*til*udvalg*vedrørende*lovforslag*i*årene*2004/0592014/1541
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
41!For!denne!figur!gælder!det,!at!den!indsamlede!data!beskriver!året!2009/10!som!bemærkelsesværdigt!lavt!i!forhold!
til!de!øvrige!år.!Det!kan!tænkes!at!være!en!fejl!i!Folketingets!administrations!indskrivning!af!data.!Det!kan!også!
skyldes,!at!antallet!af!udvalgsspørgsmål!blot!var!uregelmæssigt!lavt!grundet!finanskrisens!påvirkning.!
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Det!kraftige!fald,!figuren!viser,!kan!tolkes!som!en!svækkelse!af!inddragelsen!af!interesseorganisa]
tioner! i! lovgivningsprocessen.!Det! kan! også! betyde,! at! interesseorganisationer! søger! indflydelse!
gennem!andre!kanaler!end!den!formelle!henvendelse!til!Folketingets!udvalg.!
!
Udvalgs]!og!samrådsspørgsmål!vedrørende!lovforslag!er!nogle!af!de!måder,!hvorpå!folketingsmed]
lemmerne! kan! få! svar! fra! ministre.! Figur! 29! viser! udviklingen! i! antallet! af! udvalgsspørgsmål!
vedrørende!lovforslag!for!de!seneste!10!år.!
!
Figur*2942:*Antal*udvalgsspørgsmål*vedrørende*lovforslag*i*årene*2004/0592014/15
*
!
Antallet!af!udvalgsspørgsmål!vedrørende!lovforslag!til!ministre!er!faldende,!hvilket!kan!indikere,!at!
udvalgsmedlemmerne!bliver!velinformeret!af!ministrene!af!andre!veje,!eller!at!de!benytter!sig!af!
andre!informationskanaler.!
Figur!30!viser!udviklingen!i!antal!af!samrådsspørgsmål!vedrørende!lovforslag!de!seneste!10!år.!
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
42!Se!fodnote!nr.!40.!
!
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Figur*30:*Antal*samrådsspørgsmål*vedrørende*lovgivning*i*årene*2004/0592014/15*
!
!
Grafen! viser! at! antallet! af! samrådsspørgsmål! har! været! svingende! i! perioden.! Der! kan! ses! en!
udvikling!fra!mindre!end!40!samrådsspørgsmål!i!2007/08!til!79!samråd!i!2012/13.!!
Sammenligner! man! udviklingen! og! anvendelsen! af! samråds]! og! udvalgsspørgsmål! i! forbindelse!
med!lovgivning!med!udviklingen!i!anvendelsen!af!samråds]!og!udvalgsspørgsmål!i!forbindelse!med!
andet!parlamentarisk!arbejde!er!det!tydeligt,!at!Folketingets!udvalg! i!stigende!grad!har! fokus!på!
andet!end!behandling!af!lovforslag.!Figur!31!viser!udviklingen!i!den!procentvise!fordeling!mellem!
spørgsmål!relateret!til!lovgivning!og!spørgsmål!om!anden!parlamentarisk!kontrol!de!seneste!10!år.!
!
Figur*3143:*Andel*af*udvalgs9*og*samrådsspørgsmål*fordelt*på*lovgivning*og*andre*i*årene*2004/0592014/15*
!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
43!Det!store!fald!i!henholdsvis!henvendelser!og!udvalgsspørgsmål!vedrørende!lovgivning!i!2009/10!skyldes!
sandsynligvis!en!fejl!i!Folketingets!dokumenter.!
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!
Graferne!viser,!at!antallet!af!udvalgs]!og!samrådsspørgsmål,!der!vedrører!lovgivning,!udgør!en!lille!
del!af!den!samlede!mængde!af!spørgsmål,!og!at!denne!del!samlet!set!har!været!faldende!de!
seneste!10!år.!Udvalgenes!spørgsmål!er!i!øget!grad!fokuseret!på!spørgsmål!om!andet!en!
lovgivning:!Hvor!der!i!folketingsåret!2004/05!var!en!ligelig!fordeling,!var!det!i!2014/15!kun!ca.!20!
procent!af!spørgsmålene,!som!omhandlede!lovgivning.!Ved!samrådsspørgsmål!er!forholdet!
nogenlunde!uændret,!samrådsspørgsmål!vedrørende!lovforslag!udgør!i!forvejen!en!relativ!lav!
andel!af!de!samlede!samrådsspørgsmål.!!
Det!kan!konstateres,!at!medlemmerne!i!folketingsudvalgene!i!større!omfang!benytter!de!to!
informationskanaler!til!andet!end!lovgivningsarbejde.!Denne!udvikling!kan!skyldes!flere!faktorer:!
En!faktor!kan!være,!at!det!øgede!antal!af!ministerielle!bekendtgørelser!har!medført,!at!udvalgene!
må!bruge!flere!kræfter!på!at!kontrollere!regeringen.!En!anden!faktor!kan!være,!at!folketingspoliti]
kere!i!stigende!omfang!anvender!informationskanalerne!til!offentlig!promovering*(Andersen,!
Christiansen,!Frandsen,!&!Gregersen,!2012,!s.!71).!En!række!folketingspolitikere!har!påpeget,!at!
Folketingets!udvalgsarbejde!ikke!primært!beskæftiger!sig!med!lovgivningsprocessen,!men!at!
udvalgene!i!dag!nærmere!fungerer!som!kontrol!og!modspil!til!regeringens!udøvende!magt!
(Knudsen,!2007,!s.!172).!Dermed!kan!udviklingen!i!fordelingen!af!samråds]!og!udvalgsspørgsmål!
være!en!indikation!på,!at!folketingsudvalgenes!rolle!i!øget!omfang!er!at!føre!kontrol!med!
regeringen!og!embedsværket!og!i!mindre!grad!at!lovbehandle.!!
!
Antallet! af! dokumenter! i! Folketingets! udvalg! øges! opsummerende! med! gennemsnitligt! 1.000!
dokumenter!om!året.!Det! indikerer,!at!udvalgene! i!dag!står!over! for!et!større!arbejdspres!og!en!
mere!kompleks!lovbehandling.!!
Der! er! desuden! sket! en! udvikling! i! hvilke! informationskanaler,! folketingsudvalgene! benytter.!
Omdelte! udvalgsbilag! vedrørende! lovforslag! er! kraftigt! faldende,! udvalgene! inddrager! i! højere!
grad! information! fra! interesseorganisationer! gennem! deputationer,! men! de! får! samtidig! færre!
henvendelser.!Udviklingen! i!samrådsspørgsmål!har!været!nogenlunde!stabil,!mens!der!er!sket!et!
fald! i! antallet! af! udvalgsspørgsmål.! Sammenlagt! med! den! øvrige! udvikling! i! anvendelsen! af!
samråds]! og! udvalgsspørgsmål! er! der! klare! indikationer! på,! at! udviklingen! i! udvalgsarbejdet! går!
mod! mere! kontrol! af! regeringen! og! mindre! lovbehandling.! Vi! kan! dermed! bekræfte! vores!
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hypotese! om,! at! udvalgsbehandlingen! er! under! større! pres,! og! at! der! er! sket! en! ændring! i!
benyttelsen!af!informationskanaler.!!
!
5.4.4*Udfordringer*ved*udviklingen*i*Folketingets*lovbehandling*
*
Besvarelsen!af!hypotese!4!og!5!viser!en!lovgivningsproces!under!pres,!og!at!anbefalede!procedurer!
og! arbejdsgange! ikke! altid! følges.! Det! svarer! godt! overens!med!Magtudredningens! konklusion! i!
2004,! hvor! de! påpegede,! at! presset! på! politikerne! i! beslutningsfasen! var! øget.! Det! blev! her!
beskrevet!som!en!samfundsudvikling,!der!medfører!en!”voldsom$stigning$i$beslutningers$mængde,$
kompleksitet,$teknikalitet$og$specificitet,$som$parlamenter$ikke$kan$matche,$men$som$derfor$bliver$
regeringernes$–$og$forvaltningernes$–$domæne”!(Jensen!T.!K.,!2004,!s.!15).! I!en!kronik!skrevet!af!
MF!Jeppe!Bruus!(S)!og!MF!Karsten!Lauritzen!(V)!beskrives!udviklingen!i!lovgivningsprocessen!som!
en!bevægelse!imod,!at!magten!i!stigende!grad!har!forladt!Folketinget.!De!mener,!at!der!har!været!
en!udvikling!mod,!at!det!i!højere!grad!er!embedsværket,!der!definerer!de!politiske!problemer!og!
finder!løsninger:!”Vi$har$flyttet$magten$væk$fra$Christiansborg,$og$nu$vil$vi$gerne$have$den$tilbage$
igen”!(Jessen!&!Bæksgaard,!2015,!s.!1).!
Dette!syn!deles!af!Folketingets!Præsidium,!der!i!foråret!2015!afholdte!en!konference!om!arbejdet!i!
Folketingets! stående! udvalg.! Formålet! med! konferencen! var! blandt! andet! at! drøfte,! hvorledes!
politikernes! arbejde! i! Folketingets! stående!udvalg! kunne! styrkes! i! forhold! til! ”at$ spille$ en$ større$
rolle$som$initiativtagere$til$ny$lovgivning”!(Udvalget!for!forretningsordenen,!2015c,!s.!1).!
Udviklingen! i! lovgivningsprocessen! udfordrer! altså! Folketingets! lovbehandling! i! den! forstand,! at!
politikerne!i!folketingsudvalgene!ikke!oplever!reel!indflydelse!på!lovbehandlingen.!Det!er!desuden!
interessant! i! forhold! til,! at! lovforberedende!udvalg! i! dag! benyttes!mindre,! og! at! det! i! stedet! er!
embedsværket,! der! foretager! alt! det! forberedende! arbejde.! Vi! vil! i! det! kommende! afsnit! samle!
trådene!fra!analysen!i!en!delkonklusion!for!hele!den!første!analysedel.!
!
5.5*Delkonklusion*
!
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Vi! har! i! kapitel! 5.0! analyseret! udviklingen! af! de! fire! lovgivningsinstrumenter! ved! at! teste! fem!
hypoteser.!På!baggrund!af!vores!analyse!af!udviklingstendenserne!har!vi!fundet!frem!til!følgende:!
!
1.*hypotese:*Bekræftet*
Folketingspartierne*indgår*flere*og*bredere*politiske*forlig*end*tidligere.*
!
!
Det! kan! konkluderes,! at! antallet! af! forligsindgåelser! er! øget! markant! de! seneste! 10! år,! og! vi!
formoder,! at! andelen! af! forligsbelagt! lovgivning! følger! samme! tendens.! Forligene! er! desuden!
bredere!end!tidligere.!!
Udviklingen!inden!for!forligsinstrumentets!anvendelse!har!haft!en!omfattende!indvirkning!på!hele!
lovgivningsprocessen.! Tidligere! havde! interesseorganisationerne! mulighed! for! at! påvirke!
lovforberedelser! gennem! formelle! instrumenter.! I! dag! skal! de! søge! indflydelse! under! forligsfor]
handlingerne! før! lovforslaget! er! udarbejdet.!Desuden!er!de! spørgsmål!og! svar,! der! stilles! under!
forligsforhandlingerne,! ikke! offentligt! tilgængelige,! og! medierne! har! grundet! den! reviderede!
offentlighedslov! ikke!mulighed! for! at! søge! aktindsigt! i! forligsgrundlaget! for! et! lovforslag,! der! er!
fremsat! i! Folketinget.! Lovgivningsprocessen!bliver!på!den!måde!mindre! transparent,! og!det! kan!
siges!at!være!en!klar!demokratisk!ulempe!i!udviklingen!af!lovgivningsprocessen.!Særligt!de!brede!
forlig,!hvor! færre!partier! står!uden! for! forhandlingerne,!kan!medføre,!at!der! ikke!bliver! lyttet! til!
saglige!og!faglige!argumenter!i!andre!faser,!da!der!ikke!er!en!reel!opposition!til!de!lovforslag,!der!
behandles.!
Denne! udvikling! i! lovgivningsprocessen,! hvor! vægten! flyttes! fra! formelle! til! mere! uformelle!
institutioner,! betyder,! at! interesseorganisationer! i! højere! grad! vil! søge! indflydelse! gennem!
uformelle! kanaler.! Hvis! de! kun! søger! indflydelse! gennem! de! formelle! kanaler! i! senere! faser! af!
lovgivningsprocessen,!vil!de!politiske!beslutninger!ofte!være!truffet!på!forinden.!Det!gør!det!mere!
attraktivt! for! organisationerne! at! føre! lobbyarbejde! tidligt! i! processen! uden! om! de! officielle!
demokratiske! kanaler.! Denne! type! indflydelse! er! ikke! offentlig! tilgængelig,! og! den! er! mindre!
transparent! og! demokratisk,! da! de! uformelle! indflydelseskanaler! ikke! er! underlagt! krav! om!
offentlighed.!
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Det!kræver!en!vis!grad!af!stabilitet!at!vedtage!politiske!beslutninger!med!et!tilstrækkeligt!resultat.!
Partierne!har!derfor!behov!for!en!mekanisme,!der!troværdigt!kan!forpligte!dem!selv!og!hinanden!
over!tid!–!de!har!behov!for!den!koalitionsstyring,!de!politiske!forlig!giver!mulighed!for.!
!
!
2.*hypotese:*Bekræftet*
Antallet* af* de* formelle* lovforberedende* udvalg* er* de* seneste* 10* år*
mindsket.*
!
!
De! lovforberedende! udvalg! har! tidligere! været! med! til! at! sikre,! at! berørte! myndigheder! og!
organisationers!interesser!var!repræsenteret.!På!den!måde!sikredes!det,!at!nødvendig!og!relevant!
sagkundskab!var!til!stede!til!at!kvalificere!lovforberedelsen.!!
Lovforberedende!udvalg!er!i!dag!væsentligt!mindre!benyttede,!og!deres!arbejde!er!politisk!styret!
frem!for!at!have!fokus!på!løsninger!skabt!i!debat!mellem!sagkyndige!og!interesseorganisationer.!!
Udviklingen! bevirker! også,! at! interesseorganisationerne! ikke! har! samme! mulighed! for! at! få!
indflydelse!gennem!formelle!kanaler!tidligt!i!lovgivningsprocessen.!Som!det!også!var!gældende!for!
forligsinstrumentet! kan! konsekvensen! af! manglende! indflydelse! i! den! formelle! og! offentligt!
tilgængelige!proces!medføre,!at!det!bliver!mere!attraktivt!at! føre! lobbyarbejde,!hvor! indflydelse!
foregår!i!mindre!transparente!og!demokratiske!former.!
!!
!
3.*hypotese:*Afkræftet*
Der* er* flere* høringsfrister* på* under* fire* uger,* og* der* er* ligeledes* flere*
høringsfrister,*der*er*væsentligt*kortere*end*fire*uger.*
!
Vi! kan! konstatere,! at! udviklingen! i! høringsfristernes! længde! ikke! bekræfter! den! opstillede!
hypotese,! idet! udviklingen! i! høringsfristernes! længde! indtil! år! 2013/14! blev! forbedret! for! alle!
kategorier,!og!den!gennemsnitlige!høringslængde!blev!øget.!Det!er!en!positiv!udvikling,!da!det!dels!
giver!bedre!vilkår!for!kvalificering!af!lovforslagenes!tekniske!og!indholdsmæssige!kvalitet,!og!dels!
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giver!mulighed! for! kvalificering! af! den! politiske! oppositions! argumenter! til! fremsatte! lovforslag.!
Udviklingen! i! høringsfristerne! understøtter! målet! om! at! sikre! inddragelsen! af! berørte! parter! i!
udarbejdelsen! af! lovgivningen.! Korte! høringsfrister! kan! resultere! i,! at! central! viden! på! området!
ikke!inddrages,!da!organisationerne!ikke!kan!nå!at!svare!grundigt!nok.!Det!er!viden,!som!ellers!ofte!
ville! sikre,! at! lovgivningen! i! højere! grad! ville! virke! efter! hensigten,! da! inddragelse! af! eksterne!
aktører!styrker!lovforslagets!kvalitet.!Offentlighedens!adgang!og!indflydelse!på!lovgivningsproces]
sen! er! med! de! forlængede! høringsfrister! formelt! styrket,! hvilket! alt! andet! lige! giver! bedre!
muligheder!for!kvalitetssikring!af!lovgivningen.!
!
4.*hypotese:*
Bekræftet:*
Lovbehandlingen* lever* ikke* op* til* bestemmelser* om* rettidig* frem9
sættelse.*
Afkræftet:*
Der*vedtages*et*øget*antal* love*af*Folketinget,*og*behandlingen*af* lov9
forslag*forhastes*i*højere*grad*end*tidligere.*
!
!
Vi!kan!konkludere,!at!der!i!dag!bliver!vedtaget!ca.!dobbelt!så!mange!lovforslag!som!for!60!år!siden,!
men!denne!udvikling!er!hovedsagligt!sket!i!perioden!før!2004/05,!hvilket!ikke!er!vores!hovedfokus.!!
Vi!har!påvist,! lovforslag!fremsættes! langt!fra!rettidigt! i! forhold!til!Folketingets!Forretningsordens!
bestemmelser,! hvilket! påvirker! Folketingets! mulighed! for! at! planlægge! lovbehandlingen.!
Hastigheden! for! lovbehandlingen! er! øget,! og! gennemsnitshastigheden! for! behandling! af! et!
lovforslag!er!de!seneste!10!år!er!blevet!ni!dage!kortere.!Der!er!gennemsnitligt!tre!hastebehandlin]
ger!årligt!i!årene!2004/05]2014/15,!hvilket!vi!finder!noget!lavere!end!forventet.!
!Udviklingen! i!hastebehandlinger!af! lovforslag! følger! ikke!hypotesen,!og!dermed!er!vilkårene! for!
kvalificering!af!lovforslagets!tekniske!og!indholdsmæssige!kvalitet,!samt!vilkårene!for!kvalificerin]
gen!af!oppositionens!argumenter!til!et!stillet!lovforslag,!kun!i!få!tilfælde!blevet!forringet.!
!
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5.*hypotese:*Bekræftet*
Folketingets*udvalgsbehandling*er*under*et*større*arbejdsmæssigt*pres*
end* tidligere,*og*der*er* sket*en*ændring* i*udvalgenes*benyttelse*af* in9
formationskanaler.!*
!
!
Udvalgsbehandlingen! er! under! større! pres,! og! der! er! sket! en! ændring! i! deres! benyttelse! af!
informationskanaler.!Antallet!af!dokumenter!i!udvalgene!øges!gennemsnitligt!med!op!mod!1.000!
dokumenter!om!året.!Det!tyder!på!et!generelt!øget!arbejdsmæssigt!pres!på!udvalgene!og!en!mere!
kompleks!lovbehandling.!Udviklingen!i!antal!udvalgsbilag!om!lovgivning!er!gået!den!modsatte!vej,!
hvilket!tyder!på,!at!folketingsudvalgenes!rolle!i!dag!ikke!hovedsagligt!er!at!lovbehandle.!
Der!er!desuden!sket!en!udvikling! i,!hvilke! informationskanaler! folketingsudvalgene!benytter:!For!
det! første! stiller! udvalgene! færre! udvalgsspørgsmål! men! flere! samrådsspørgsmål! vedrørende!
lovgivning.!Det!kan!tænkes!at!skyldes,!at!samråd!giver!bedre!mulighed!for!presseomtale.!Denne!
forklaring! kan! underbygges!med,! at! andelen! af! åbne! samrådsspørgsmål! er! gået! fra! ni! procent! i!
2002/03! til! 73! procent! i! 2013/14.! Udviklingen! i! samråds]! og! udvalgsspørgsmål! viser! et! samlet!
antalsmæssigt!fald,!og!det!ser!ud!til,!at!de!to!informationskanaler!i!stigende!omfang!anvendes!til!
kontrol!af!regeringen!og!i!mindre!grad!i!forbindelse!med!lovbehandling.!!
Det! kan! desuden! konstateres,! at! udvalgene! i! øget! grad! inddrager! interesseorganisationer!mere!
gennem!deputationer,!men!de!får!samtidigt!færre!henvendelser.!!
! !
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6.0*Konsekvenser*for*lovgivningsprocessens*legitimitet*
!
!
Vi!har!i!den!foregående!analysedel!analyseret!lovgivningsprocessens!udvikling!gennem!de!seneste!
10!år,!og!vi!vil!i!dette!kapitel!analysere!denne!udviklings!legitimitet!i!et!deliberativt!demokratiper]
spektiv.! Vi! vil! se! nærmere! på,! hvordan! udviklingen! påvirker! lovgivningsprocessens! legitimitet!
forstået!som!graden!af!deliberation!i!processerne.!Som!del!af!denne!analyse!vil!vi!undersøge,!om!
udviklingen! har! ændret! lovgivningsprocessen,! så! den! fordrer! mere! eller! mindre! offentligt!
ræsonnement.!Analysen!tager!udgangspunkt!i!en!teoretisk!ramme!om!legitimitet!som!deliberation!
i! henholdsvis! lovgivningens! procedure! og! substans,! og! vi! vil! inddrage! de! to! deliberative!
hovedprincipper!om!offentlighed!og!gensidighed!i!processerne!(jf.!afsnit!4.1.3).!!
Vi! vil! først! analysere! lovgivningsprocessens! procedurale! legitimitet,! og! om! den! er! styrket! eller!
svækket!de!seneste!år.!Herunder!undersøger!vi! lovgivningens!procedurer!og!de!forandringer! for!
særligt!offentlighed,!som!kan!udledes!af!udviklingen.!Dernæst!vil!vi!analysere! lovgivningsproces]
sens!legitimitet!inden!for!substantiel!dialog!samt!berøre!de!tilhørende!udviklingstendenser.!
Afslutningsvis! vil! vi! samle! trådede! i! en! delkonklusion,! der! vil! føre! os! videre! til! en! diskussion! af!
forandringer!i!lovgivningsprocessens!kvalitet.!
!
6.1*Lovgivningsprocessens*procedurale*legitimitet*
!
Vi! vil! indledningsvis! analysere! lovgivningsprocessens! legitimitet! gennem!en!deliberativ! procedu]
remæssig!tilgang!til!legitimitet.!Deliberation!indebærer,!at!procedurerne!i!lovgivningsprocessen!er!
dynamiske! størrelser,! hvilket! bevirker,! at! legitimitet! opnået! gennem! procedure! er! åben! for!
fortolkning! (jf.! afsnit! 4.1.1).! Det! hindrer! imidlertid! ikke,! at! der! kan! udledes! nogle! forståelser! af!
bestemte!instrumenters!legitimitet!på!baggrund!af!en!deliberativ!teoretisk!tilgang.!Vi!vil!analysere,!
om!forskellige!instrumenter!ved!hjælp!af!gensidigt!accepterede!procedurer!i!lovgivningsprocessen!
sikrer!deliberation!og!dermed!legitimitet.!!
!
!
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6.1.1*Manglende*overholdelse*af*formelle*lovgivningsprocedurer*
!
Vi!vil!indledningsvis!se!på,!hvordan!lovgivningsprocessens!udvikling!har!påvirket!overholdelsen!af!
formelle! procedurer! i! lovgivningsprocessen,! og! hvad! dette! betyder! for! lovgivningsprocessens!
legitimitet.!Der!er!de!seneste!10!år!sket!en!række!forandringer!i!de!formelle!lovgivningsprocedu]
rer.!
En! tendens!har! været,! at! regeringen! inden! for! en! række! instrumenter! fraviger! fra! den! formelle!
lovgivningsprocedure:!Herunder!kommer!regeringens!manglende!rettidighed!i!sin!fremsættelse!af!
lovforslag,!korte!høringsfrister!og!hastebehandlinger.!Det!er!eksempler!på!områder,!hvor!formelle!
procedurer! ikke! i! tilstrækkelig! grad! overholdes! og! gennemgående! ikke! er! blevet! overholdt!
igennem!de!sidste!10!år.!Som!konstateret! i!afsnit!5.5!er!der!sket!en!positiv!udvikling!mod!færre!
korte! høringsfrister,! og! udviklingen! viser! endvidere! et! lavere! antal! hastebehandlinger! end!
forventet.! Dog! forekommer! der! stadig! en! mængde! korte! høringsfrister! og! hastebehandlinger,!
hvilket!medfører!kritik.!Kritikken!vidner!om,!at!der!trods!forbedringer!er!tale!om!nogle!afvigelser!
fra!faste!procedurer,!der!ikke!anses!som!legitime!at!afvige!fra.!!
Den!normale!deliberation!igennem!formelle!procedurer!presses!ved,!at!der!skabes!et!øget!pres!på!
lovgivningsprocessen.! Den! negative! udvikling! mod! færre! rettidigt! fremsatte! lovforslag,! de!
utilstrækkelige! høringsfrister! og! hastebehandlinger! af! lovforslag! i! Folketinget! er! med! til! at! øge!
hastigheden!og!dermed!mindske!grundlaget! for! tilfredsstillende!deliberation.!Det!vil!uundgåeligt!
mindske!muligheden!for!dialog!i!procedurerne!og!dermed!gøre!procedurerne!mindre!legitime.!!
Den!manglende!overholdelse!af!de! formelle!procedurer!er!dog! ikke!ensbetydende!med,!at!det! i!
Folketinget!nødvendigvis!anses!som!problematisk! for! legitimiteten.!Denne!pointe! fremgår! i! flere!
parlamentariske! dokumenter! fra! Folketinget,! hvor! der! trods! anerkendelsen! af! vigtigheden! ved!
deliberation! i!de!normale! lovgivningsprocesser!samtidigt!er!en!erkendelse!af,!at!deliberationen! i!
procedurer! inden!for!eksempelvis!høringer,! fremsættelsesdatoer!og!hastebehandlinger! ikke!altid!
har! forrang! ! (Folketinget,! 2011;! Jensen,! Dahl,! Ammitzbøll,! &! Barfoed,! 2012,! s.! 3,! 6,! 41,! 46).!
Folketingsmedlem!Magnus!Heunicke!(S)!har!eksempelvis!udtalt!følgende!i!en!folketingsdebat!om!
god!regeringsførelse:!
!
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”Der$skal$være$åbenhed,$der$skal$være$gode$vilkår$for$at$udøve$parlamentarisk$konX
trol$med$regeringen.$God$lovkvalitet$skal$sikres$med$rimelige$høringsfrister,$men$ogX
så,$som$jeg$nævnte,$med$muligheden$for$dispensation$ i$særlige$tilfælde.$Begge$dele$
hører$til$et$velfungerende$demokrati”!(Jensen,!Dahl,!Ammitzbøll,!&!Barfoed,!2012).!
!
Magnus! Heunicke! udtrykker! som! folketingspolitiker! anerkendelse! af! behovet! for! en! form! for!
dispensation!fra!formelle!procedurer!i!særlige!tilfælde!(ibid.)!Der!er!flere!politikere,!der!på!denne!
måde!beskriver!et!behov!for!at!kunne!dispensere!for!de!formelle!procedurer!i!lovgivningsproces]
sen,!når!kravet!om!effektivitet!taler!herfor.!
!
!
6.1.2*Legitime*dispensationer*fra*formelle*procedurer*
!
Der!kan!være!tilfælde,!hvor!regeringen!særligt!er!under!pres.!Det!kan!føre!til!en!situation,!hvor!det!
generelt!kan!anses!for!at!være!hensigtsmæssigt!at!gå!uden!om!de!bestemmelser,!der!normalt!
sikrer!deliberation!i!lovgivningsprocessen.!Et!eksempel!kunne!være!de!hastebehandlinger!af!
lovforslag,!der!efter!finanskrisen!blev!vedtaget!af!et!enigt!folketing!(jf.!bilag!4).!Ud!fra!et!
deliberativt!perspektiv!resulterer!afvigelser!fra!de!deliberative!bestemmelser!ikke!nødvendigvis!i!
en!mindre!legitim!lovgivningsproces,!og!det!er!derfor!ikke!problematisk,!at!der!gives!dispensation!
fra!at!følge!den!formelle!procedure.!Der!kan!derfor!argumenteres!for,!at!der!i!særligt!belastede!
situationer!bør!gives!dispensation!fra!de!bestemmelser,!der!skal!sikre!deliberation!i!lovgivnings]
processen.!!
Tidligere!integrationsminister!Rikke!Hvilshøj!(V)!udtalte!i!forbindelse!med!en!hastebehandling,!hun!
gennemførte!på!asylområdet,!at!”Regeringen$er$helt$enig$i,$at$det$er$vigtigt,$at$vi$har$nogle$
fornuftige$procedurer$for$en$fornuftig$behandling$i$Folketingssalen,$men$de$procedurer$rummer$
også$mulighed$for$dispensation”$(Hvilshøj,!2007).!Da!det!hastebehandlede!lovforslag!blev!fremsat!i!
Folketinget!stemte!48!imidlertid!imod!forslaget,!og!hun!fik!efterfølgende!en!næse!og!kritik!i!
pressen!for!at!have!hastet!sagen!igennem!(Børsting,!2007).!Allerede!ved!1.!Behandlingen!var!det!
blevet!påpeget,!at!proceduren!ikke!var!optimal,!da!det!var!en!kontroversiel!sag,!der!blev!tilsidesat!
med!henvisning!til!behovet!for!hastighed.!Morten!Østergaard!(R)!satte!i!den!forbindelse!
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spørgsmålstegn!ved,!om!det!er!”rimeligt,$at$man$har$et$sådant$hastværk,$at$det,$man$overlader$til$
folkestyret,$som$man$normalt$påstår$at$stå$vagt$om,$er$en$behandling,$der$skal$vare$fra$i$dag$til$
næste$fredag,$i$en$sag,$der$rummer$enorme$menneskelige$konsekvenser”$(Hvilshøj,!2007).!Hvis!
dispensationerne!ikke!er!legitime,!men!i!stedet!kun!er!et!produkt!af!et!ønske!om!effektivitet,!kan!
det!medføre!konsekvenser!for!den!demokratiske!legitimitet.!Behovet!for!effektivitet!på!den!ene!
side!og!deliberative!procedurer!på!den!anden!side!er!en!betydningsfuld!udfordring!for!enhver!
siddende!regering!i!nutidens!Danmark,!og!fristelsen!til!at!sætte!deliberative!procedurer!til!side!for!
at!opnå!en!større!grad!af!effektivitet!er!en!udfordring!for!legitimiteten.!Derfor!bør!demokratiets!
institutioner!sørge!for!at!sikre!deliberation!i!lovgivningsprocessen!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!
96).!
Der!opstår!desuden!et!potentielt!legitimitetsproblem!i!det!øjeblik,!at!dispensationer!fra!
deliberative!bestemmelser!ikke!begrundes!ud!fra!gensidigt!accepterede!procedurer!(Gutmann!&!
Thompson,!1996,!s.!103f.).!Regeringen!bør!derfor!forpligtes!til!offentligt!at!fremlægge!deres!
begrundelser!for!dispensationen,!så!befolkningen!eller!deres!repræsentanter!kan!forholde!sig!
kritisk!til!disse.!Der!ligger!således!et!offentlighedsprincip!til!grund!for!dette!(Gutmann!&!
Thompson,!1996,!s.!95).!En!deliberativ!forståelse!af!legitime!procedurer!kan!altså!godt!dispensere!
for!korte!høringsfrister,!hastebehandlinger!eller!manglende!overholdelse!af!fristen!for!lovfremsæt]
telser!begrundet!i!finanskrise,!skattehuller,!folketingsvalg!eller!lignende,!men!det!kræver,!at!der!er!
offentlig!adgang!og!dialog!omkring!begrundelserne.!Hvis!grundlaget!er!gennemdiskuteret,!
accepteret!på!forhånd!og!jævnligt!revideret,!er!det!således!mere!sandsynligt,!at!dispensationer!fra!
offentligheden!er!acceptable!ud!fra!et!deliberativt!perspektiv!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!
104f.).!!!
!
6.1.3*Flere*politiske*forlig*påvirker*graden*af*offentlighed*
!
Der! er! stor! forskel! på! at! sikre! deliberationen! og! dermed! legitimitet! i! formelle! instrumenter! i!
lovgivningsprocessen,! og! at! sikre! deliberation! når! lovgivningsprocessen! i! øget! grad! foregår!
gennem!uformelle! instrumenter.!Den! tydeligste! udvikling! gennem!de! seneste! 10! år! er! jf.! første!
analysedel,!at!antallet!af!politiske!forlig!er!øget!betydeligt.!Det!er!ifølge!Udvalget!for!Forretnings]
ordenen! i! dag! en! væsentlig! og! uundgåelig! politisk! praksis! (Udvalget! for! Forretningsordenen,!
!87!
2015b,! s.!3).! Indgåelsen!af!de! flere!politiske! forlig!har!konsekvenser! for!den! lovgivningsmæssige!
legitimitet.!Det!hænger!sammen!med,!at!forlig!er!en!uformel!institution,!der!ikke!i!samme!omfang!
som! de! formelle! lovgivningsinstrumenter! er! underlagt! uomgængelige! deliberative! krav! til!
proceduren.! Hvor! formelle! instrumenter! i! lovgivningsprocessen! som! udgangspunkt! har!
deliberative! krav! om! offentlighed! og! gensidighed,! så! er! procedurerne! forbundet! til! forlig! ikke!
udtalt! deliberative.! Formålet! med! procedurerne! ved! forlig! er! således! ikke! gensidigheden,! men!
muligheden!for!at!håndtere!konflikt!og!samarbejde!effektivt.!!
Særligt!offentlighed!forstået!ud!fra!en!deliberativ!demokratisk!tilgang!er!begrænset.!De!politiske!
forlig!har! i! dag! lukkede!processer! som! forudsætning,!hvilket! i! høj! grad! forhindrer!det!offentlige!
ræsonnement.!Udvalget!for!Folketingets!Forretningsorden!opfordrede!derfor!også!regeringen!til!i!
foråret! 2015! at! drøfte,! hvordan! og! i! hvilket! omfang! grundlaget! for! politiske! forlig! kan! gøres!
offentligt!tilgængeligt.!De!skriver!endvidere,!at!”hensynet$til$den$offentlige$debat$er$således$også$
et$væsentligt$argument$for$at$stille$viden$til$rådighed”!(Udvalget!for!Forretningsordenen,!2015b,!s.!
3).!
De! lukkede! forligsforhandlinger! kan! føre! til,! at! væsentlige! argumenter! i! forbindelse! med! et!
lovforslag!ikke!offentliggøres.!Det!er!et!stort!legitimitetsproblem,!da!offentligheden!i!de!politiske!
processer! er! helt! essentiel! for! at! sikre! gensidighed! i! dialogen! om! for! eksempel! lovforslag.!
Offentlighed!er!dermed!også!central!for!lovgivningsprocessens!legitimitet!(Gutmann!&!Thompson,!
1996,! s.! 101).! Problemet! i! forhold! til! forlig! er,! at! ræsonnementerne! i! dialogen!begrænser! sig! til!
ministeriernes!lovbehandling,!og!de!er!dermed!skjult!for!offentligheden.!
Den!manglende!offentlighed!i!de!politiske!forlig!er!blevet!forstærket!af!ændringen!i!offentligheds]
loven,!der!har! gjort!det! endnu! sværere!at! få! indsigt! i! forhandlingerne! (Justitsministeriet! (2013),!
Lov$om$offentlighed$i$forvaltningen,!§!27,!stk.!2).!Før!den!reviderede!offentlighedslov!trådte!i!kraft!
i! januar! 2014,! var! det! i! de! fleste! tilfælde! kun!muligt! at! holde! forhandlinger! om! lovforslag!med!
videre! fortrolige! ind! til! lovforslagets! fremsættelse! for! Folketinget! (Offentlighedskommissionen,!
2009,!s.!616).!Revisionen!af!offentlighedsloven!har!medført,!at!der!blev!indført!nye!bestemmelser,!
herunder!§!24!og!§!27,!stk.!2!og!§!29,!stk.!1.!De!tre!paragraffer!undtager!sager!fra!aktindsigt!såvel!
forud! som! efter! fremsættelse! af! det! givne! lovforslag! i! Folketinget! (Offentlighedskommissionen,!
2009,! s.! 603,! 619).! På! den!måde! var! lovgivningsprocessen!mere! deliberativt! indrettet! tidligere,!
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hvor! aktindsigt! normalt44! fulgte! efter! fremsættelse! i! Folketinget.! Denne! mulighed! er! med!
revideringen! gået! tabt.! De! tre! paragraffer! undtager! tre! centrale! områder! fra! aktindsigt:! §! 24!
undtager!interne!dokumenter!og!oplysninger!til!ministerbetjening,!§!27,!stk.!2!udtager!dokumen]
ter,! der! ”udarbejdes$ og$ udveksles$ mellem$ ministre$ og$ folketingsmedlemmer$ i$ forbindelse$ med$
sager$om$lovgivning”,!og!§!29,!stk.!1!hindrer!aktindsigt!i!interne!faglige!vurderinger!i!sin!endelige!
form!(Justitsministeriet!(2013),!Lov$om$offentlighed$i$forvaltningen,!§!24,!§!27,!stk.!2,!§!29,!stk.!1).!
Revisionen! medførte,! at! Institut! for! Menneskerettigheder! i! relation! til! forslaget! til! den! ny!
offentlighedslov!i!2013!anbefalede,!at!§!27,!stk.!2,!og!§!29,!stk.!1!blev!taget!ud!af!forslaget!for!at!
”understøtte$ informationsX$ og$ ytringsfriheden$ og$ borgernes$ mulighed$ for$ at$ deltage$ i$ den$
demokratiske$proces”!(Ersbøll,!2013).!Tim!Knudsen!udtaler!i!tråd!med!dette,!at!offentlighedsloven!
alene!har!betydet,!at!SRSF]regeringens!”løfter$om$god$regeringsførelse$er$faldet$til$jorden$med$et$
brag”,!og!at!offentlighedsloven!generelt!var!et! ”kæmpestort$ tilbageskridt”! (Sørensen!&!Arnfred,!
2015).!
!
!
6.1.4*Folketingets*utilstrækkelige*beslutningsgrundlag*
!
Tendensen!til,!at!der!som!konsekvens!af!forlig!kan!blive!mindre!offentlighed!i! lovgivningsproces]
sen,!styrkes!yderligere!af!det!kraftige! fald,!som!kan!ses! i!de! lovforberedende!udvalg.!Med!færre!
offentlige!betænkninger! som!grundlag! for! lovbehandlingen!bliver! Folketingets!behandling! i!øget!
grad! afhængig! af,! at!ministerierne! supplerer!med!baggrundsmateriale!og! analyser! knyttet! til! de!
fremsatte! lovforslag.! Folketingets! øgede! afhængighed! af! ministerierne! styrkes! yderligere! af,! at!
næsten!100!procent!af!alle!fremsatte!lovforslag!i!dag!stilles!af!regeringen!(jf.!figur!18).!!
Beslutningsfasen!er!mere!end!nogensinde!afhængig!af,!at!der!fra!ministerielt!hold!gives! indsigt! i!
materiale,!som!i! tilstrækkelig!grad!kan!belyse!både!fordele!og!ulemper!ved!fremsatte! lovforslag.!
Folketingets!Præsidium!og!Udvalget! for!Forretningsordenen!er!enige!om,!at!offentlighedens!og! i!
særlig! grad! Folketingets! indsigt! i! skiftende! regeringers! fremsatte! lovforslag! ikke! har! været!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
44!Aktindsigten!i!de!politiske!forhandlinger!gjaldt!ikke!samtlige!dokumenter,!der!lå!til!grundlag!for!forhandlingerne,!
men!der!var!ikke!samme!mulighed!for!at!hindre!aktindsigt!i!politiske!forhandlinger,!som!der!er!i!dag!(Frandsen!A.!,!Ny!
offentlighedslov!er!en!test!for!demokratiet,!2011).!
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tilstrækkelig.!De!beskriver,!at!der!er!behov! for!at! skabe!en!ny!politisk!norm,!hvor!det! sikres,!at:!
”Folketinget$ og$ dets$ medlemmer$ og$ udvalg$ til$ enhver$ tid$ får$ et$ fyldestgørende$ grundlag$ for$
selvstændigt$ at$ vurdere$ de$ sager,$ som$ indgår$ i$ det$ parlamentariske$ arbejde”! (Udvalget! for!
Forretningsordenen,! 2015a,! s.! 3).! Denne! politiske! norm! skal! i! særlig! grad! medvirke! til,! at!
grundlaget! for! lovforslagene! bliver! offentligt! tilgængeligt,! og! det! skal! også! gælde! i! sager,! hvor!
sådanne!informationer!kan!tale!imod!fremsatte!lovforslag!(ibid.).!Ifølge!Pernille!Boye!Koch!og!Tim!
Knudsen!er!Folketinget:!
!
”ekstremt$ afhængige$ af$ de$ oplysninger,$ som$ de$ får$ fra$ ministeriernes$ embedsX
apparat.$Og$at$man$altså$ikke$via$fx$egne$beregninger,$sagkyndige$analyser$eller$fagX
lig$bistand$i$øvrigt$har$mulighed$for$at$udfordre$den$virkelighed,$man$bliver$præsenteX
ret$for$af$ministrene”!(Koch!&!Knudsen,!2014,!s.!235).!
!
Formelt! set! har! de! informationer,! politikerne!mangler,! hele! tiden! været!mulige! at! få! adgang! til!
gennem! udvalgsspørgsmål! og! ved! at! indkalde! ministre! til! samråd! (jf.! afsnit! 2.5).! Problemet! i!
praksis! er! dog,! at! det! er! kompliceret! for! folketingspolitikerne! at! stille! præcise! spørgsmål! til!
områder,!de!ikke!har!en!omfattende!forhåndsviden!om.!!
Det! er! fastsat! ved! lov,! at! en! minister! kan! straffes! for! at! videregive! urigtige! eller! vildledende!
oplysninger!over!for!Folketinget.!Det!kan!altså!medføre!straf,!hvis!en!minister!”fortier$oplysninger,$
der$er$af$væsentlig$betydning$for$tingets$bedømmelse$af$sagen”!(Justitsministeriet!(1964),!Lov$om$
ministres$ ansvarlighed,! §! 5,! stk.! 2).! Politikernes! manglende! viden! om! et! lovforslag! kan! hænge!
sammen!med,! at! der! ikke! er! tydelige! regler! om! omfanget! og! kvaliteten! af!ministres! pligt! til! at!
offentliggøre! baggrundsmateriale! om! lovforslag! (Justitsministeriet! (1964),! Lov$ om$ ministres$
ansvarlighed,!§!5,!stk.!2).!Folketinget!risikerer!altså!kun!at!blive!præsenteret!for!informationer,!der!
enten!taler!for!regeringens!politiske!linje,!eller!som!er!af!direkte!væsentlig!betydning.!Ifølge!Jens!
Elo!Rytter!er!det!centrale! i! forhold!til!netop!ministres!videregivelse!af!oplysninger!til!Folketinget!
ved!fremsættelse!af!lovforslag,!at!”Folketinget$skal$have$tilstrækkelige$oplysninger$til$på$et$oplyst$
grundlag$at$kunne$danne$sig$et$indtryk$af/tage$stilling$i$sagen”!(Rytter,!2015,!s.!155).!Derfor!er!det!
væsentligt! for! processens!demokratiske! legitimitet,! at! regeringen!har! fokus!på! at! skabe!et! godt!
grundlag!for!gensidig!politisk!dialog!og!offentligt!ræsonnement.!Det!kunne!sikres!ved!eksempelvis!
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at! pålægge! regeringen! at! sikre! Folketinget! tilstrækkelige! oplysninger! til,! at! de! kan! træffe!
beslutninger!på!et!oplyst!beslutningsgrundlag.!!
Jørgen!Albæk!Jensen!anser!dog!det!nye!forsøg!på!at!sikre!bedre!offentlighed!for!at!have!en!meget!
begrænset!reel!værdi,!da!det!sandsynligvis!vil!blive!modsvaret!fra!ministeriernes!side!med,!”at$de$
sandelig$ gør$ det$ i$ forvejen.$ At$ det$ så$ måske$ ikke$ helt$ svarer$ til$ realiteterne,$ er$ en$ anden$ sag”!
(Kristensen,!2015).!!
Meget!peger!i!retning!af,!at!der!i!dag!er!en!større!asymmetri!i!viden!mellem!ministrene!og!
folketingsmedlemmerne!og!ikke!mindst!den!øvrige!offentlighed.!Udviklingen!kan!få!den!
konsekvens,!at!princippet!om!offentlighed!forringes,!og!at!deliberationen!i!lovgivningsprocessen!
som!konsekvens!heraf!mindskes.!Det!er!dog!ikke!på!baggrund!af!den!procedurale!udvikling!og!den!
medfølgende!udvikling!i!offentlighed!i!lovgivningsprocessen!muligt!at!sige!noget!endeligt!om!
konsekvenserne!for!lovgivningsprocessens!legitimitet.!Her!er!man!nødt!til!at!inddrage!mere!
substantielle!fortolkninger!af!udviklingen!i!lovgivningsprocessen.!
!
6.2*Lovgivningsprocessens*substantielle*dialog*og*legitimitet*
!
Vi!vil!i!følgende!afsnit!undersøge!udviklingens!betydning!for!lovgivningsprocessens!legitimitet!med!
udgangspunkt! i! et!mere! substantielt! syn!på!deliberation.!De!procedurer,! der! ligger! til! grund! for!
lovgivningen,! kan! ikke! meningsfuldt! beskrive! legitimiteten! af! lovgivningsprocessen! alene.! Ved!
inddragelse!af!substantielle!principper!inddrages!også!et!ekstra!perspektiv!på!retfærdighed.!Det!er!
dermed! ikke! længere! udelukkende! korrekte! procedurer,! der! afgør! lovgivningsprocessens!
legitimitet!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!116).!
Deliberation! i! lovgivningsprocessens! substans! omhandler,! hvordan! der! på! forskellig! vis! sikres!
dialog!i!processen.!Da!vi! ikke!undersøger!det!konkrete!indhold!i!de!vedtagne!lovgivninger,!men!i!
stedet!har!blik!for!den!generelle!udvikling,!skal!substans!forstås!ud!fra!det!deliberative!demokrati]
ske!hovedprincip!om!gensidighed.!!
!
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6.2.1*Udvalg*påvirker*gensidighed*i*dialog*
!
Udviklingen!i!lovgivningsprocessen!har!skabt!ændrede!vilkår!inden!for!de!forskellige!lovgivningsin]
strumenter,!og!det!kan!have!betydning!for!den!gensidige!dialog!i!lovgivningsprocessen.!Der!er!på!
baggrund!af!udviklingen! i!de! lovforberedende!udvalg!og!Folketingets!udvalgsarbejde!en!tendens!
til,! at! lovforslag! i! mindre! grad! undergår! grundig! behandling.! Det! vigtigste! princip! i! deliberativ!
demokratisk! teori! er! som!beskrevet! i! afsnit! 4.1! princippet! om!gensidighed.! En!del! af! princippet!
omhandler,!at!der!gives!acceptable!begrundelser! i! forbindelse!med!for!eksempel! lovforslag,!som!
folk!kan!forholde!sig!til!og!vurdere!validiteten!af!(Gutmann!&!Thompson,!1996,!s.!56).!Således!er!
ikke! blot! underbyggede! begrundelser! for! lovforslag! essentielt,! men! det! er! også! centralt,! at!
lovforslagene!gensidigt!kan!vurderes!i!blandt!andet!Folketingets!udvalg.!
Lovforberedende!udvalg!er!et!instrument,!der!som!beskrevet!i!afsnit!5.2!i!dag!anvendes!i!mindre!
omfang,!og!som!derfor!må!antages!at!spille!en!mindre!rolle! i! lovgivningsprocessen!end!tidligere.!
En!af!konsekvenserne!af!de!færre! lovforberedende!udvalg!og!dermed!færre!betænkninger!er,!at!
Folketingets! udvalg!mister! en! vigtig! informationskilde! i! relation! til! lovgivningsarbejdet.! Betænk]
ninger!har!tidligere!været!en!central!kilde!til!vurdering!og!udformning!af!lovgivning,!og!de!har!på!
den! måde! udgjort! en! del! af! udvalgets! mulighed! for! at! udfordre! regeringen! på! blandt! andet!
lovgivningsområdet!(Frandsen!A.!,!2008).!!
Et!andet!lovgivningsinstrument,!der!har!udviklet!sig!imod!mindre!reel!udfordring!af!regeringen,!er!
Folketingets!udvalgsarbejde.!Som!beskrevet!i!afsnit!5.4!er!der!sket!et!tydeligt!skifte!i!folketingsud]
valgenes! arbejde,! hvor! fokus! i! stigende! grad! er! på! andet! end! lovgivning.! Denne! tendens!
tydeliggøres!i!figur!31,!hvor!det!tydeligt!fremstår,!at!udvalgene!i!øget!grad!anvender!informations]
kanaler! i! form! af! samråd! og! udvalgsspørgsmål! til! kontrol! af! regeringen! frem! for! lovbehandling.!
Også!i!udvalgsbilag!vedrørende!lovforslag!bliver!det!tydeligt,!at!udgangspunktet!for!lovbehandlin]
gen!i!Folketingets!udvalg!er!forringet.!!
Det!kan!antages,!at!udviklingen!i!stigende!grad!har!gjort!Folketingets!udvalg!mindre!kvalificerede!
til!at! indgå!i!en!gensidig!dialog!med!ministrene!om!lovbehandlingen.!Det!betyder,!at!gensidighe]
den!i!lovgivningsprocessen!let!bliver!ensidig:!Udvalgene!får!sværere!ved!at!vurdere!validiteten!af!
de! begrundelser,! som! regeringens! lovforslag! bygger! på,! og! dermed! svækkes! legitimiteten! af!
lovgivningsprocessens!substans.!
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Således! bliver! lovgivningsprocessen! mindre! legitim! i! takt! med,! at! vidensasymmetrien! mellem!
regeringen!og!Folketingets!udvalg!vokser.!Aage!Frandsen!påpeger,!at!det!er!op!til!folketingsmed]
lemmerne!selv,!at!ændre!denne!udvikling,!men!at!det!kræver!at!de!engagerer!sig!mere:!!
!
”I$modsat$fald$vil$udviklingen$fortsætte,$hvor$regeringen$med$embedsmændene$som$
rygstød$ er$ dominerende$ i$ lovgivningen,$ og$ hvor$ regeringen$ sætter$ fodaftrykkene,$
mens$Folketinget$må$nøjes$med$mindre$fingeraftryk”!(Frandsen!A.!,!2008).!
!
!
6.2.2*Forbedrede*høringsfrister*påvirker*gensidighed*i*dialog*
!
De! seneste! 10! år! har!medført! en! generel! forbedring! af! høringstiden.! Særligt! den! seneste! SRSF]
regering! gik! et! skridt! i! den! deliberativt! set! rigtige! retning! med! hensyn! til! at! sikre! færre! korte!
høringsfrister.!Det! har! været!med! til! at! forbedre! vilkårene! for! inddragelse! af! eksterne! aktører! i!
forberedelsesfasen,! hvilket! styrker! lovgivningsprocessens! legitimitet! ud! fra! et! deliberativt!
perspektiv.!
Høring! har! en! inddragende! funktion,! der! styrker! den! gensidige! dialog,! og! en! kvalificerende!
funktion,!der!sikrer! lovforslagenes! lovkvalitet.!Ministerierne!benytter!høringer! til!at!vurdere,!om!
lovudkastet!ud!fra!tekniske!og!indholdsmæssige!perspektiver!forventes!at!fungere!efter!hensigten.!
Høringer! tydeliggør! præmisser! og! problemstillinger! og! skaber! dermed! et! bedre! grundlag! for!
”Folketingets$ bedømmelse$ af,$ om$ lovforslaget$ kan$ anses$ for$ rimeligt$ og$ hensigtsmæssigt”$
(Justitsministeriet,!2005,!s.!56).!Forbedrede!høringsfrister!og!dermed!mere!gennemarbejdede!svar!
kan!medføre! en! række! positive! konsekvenser! i! forbindelse!med! afprøvning! af! den! tekniske! og!
indholdsmæssige! substans! i! lovforslag.! Det! giver! folketingspolitikerne! et! bedre! grundlag! for! at!
bedømme!lovforslagets!rimelighed!og!hensigtsmæssighed.!De!længere!høringer!kan!i!modsætning!
til!udviklingen!i!Folketingets!udvalg!være!med!styrke!legitimiteten!gennem!mere!kvalificeret!dialog!
i! forbindelse!med! behandling! af! lovforslag! (Gutmann!&! Thompson,! 2004,! s.! 45).! At! de! berørte!
parter! igennem! høringssvar! får! mulighed! for! at! påvirke! beslutninger,! sikrer! opbakning! til! de!
beslutninger,!der!træffes.!Det!skal!ifølge!Justitsministeriet!endvidere!ses!som!et!”selvstændigt$mål$
at$sikre,$at$de$berørte$parter$inddrages$i$udarbejdelsen$af$lovgivning,$som$vedrører$deres$forhold”!
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(Justitsministeriet,!2005,! s.! 56).!Det!er!en!positiv! konsekvens,! at!man! igennem!nedbringelsen!af!
flere!af!de!helt!korte!høringsfrister!sikrer!en!bedre!kobling!mellem!berørte!borgere!og!interesse]
organisationer! på! den! ene! side! samt! de! politiske! repræsentanter! på! den! anden.! Det! forbedrer!
lovkvaliteten!og!styrker!lovgivningsprocessens!substantielle!demokratiske!legitimitet.!!
!
6.2.3*Flere*politiske*forlig*påvirker*gensidighed*i*dialog**
!
Modsat! udviklingen! i! høringsinstrumentet,! der! overordnet! set! bidrager! til! en! positiv! substantiel!
tendens,! trækker! udviklingen! i! forligsinstrumentet! ligesom! udviklingen! i! Folketingets! udvalgsar]
bejde! i! den! anden! retning.! Som! tidligere! beskrevet! har! udviklingen! i! forligsinstrumentets! rolle!
betydning!for!det!deliberative!princip!om!offentlighed.!I!forlængelse!heraf!strider!forligsforhand]
lingernes! lukkede! karakter! imod! behovet! for! åben! dialog! om! lovforslag! i! lovforberedelses]! og!
beslutningsfasen.!
De!politiske! forlig!er! jf.! afsnit! 2.2! knyttet! til! en! forligsnorm,!der! sikrer!opbakning! til! en!bestemt!
politik!ved!at!forpligte!politikerne!til!at!stemme!for!et!aftalt!lovforslag.!Den!udstyrer!på!samme!tid!
alle!forligspartier!med!en!vetoret! i! forhold!til!ændringer!(jf.!afsnit!5.1.1).!Såvel! forpligtelsen!som!
vetoretten!er!imidlertid!i!direkte!modstrid!med!hovedprincipperne!for!deliberation.!Når!politiske!
forlig!udmøntes! i! lovforslag!vil! forligsparterne! ikke!kunne! indgå! i!en!åben!dialog.!Politikerne!bør!
ifølge!det!deliberative!udgangspunkt!være!modtagelige!over!for!nye!beviser!og!argumenter,!samt!
nye! fortolkninger! af! gamle! beviser! og! argumenter,!og! tage! dem! til! overvejelse! (Gutmann! &!
Thompson,!2004,!s.!111).!!
En!anden!ting,!der!udfordrer!den!gensidige!dialog!mellem!regeringen!og!såvel!organisationer!som!
politikere! uden! for! forligsforhandlingerne,! er,! at! der! bliver! stillet! betydeligt! færre! officielle!
spørgsmål!fra!de!folkevalgte!politikere!til!de!lovforslag,!der!bygger!på!politiske!forlig.!Forligsparti]
erne! har! ofte! allerede! fået! afklaret! deres! spørgsmål! under! forligsforhandlingerne,! og! de! har!
politisk!set!ikke!interesse!i!offentligt!at!problematisere!det!politiske!og!tekniske!indhold!i!det!givne!
lovforslag.! Ved!brede! forlig! står! kun! et!mindretal! af! partier! uden! for! forligskredsen,! hvilket! kan!
hindre!ændringer!af!status!quo!og!resultere!i!en!manglende!kritisk!opposition!til!forslaget.!!
Brede! politiske! forlig! kan! også!medvirke! til,! at! høringssvarene! bliver! overflødige.! Uden! en! reel!
accept! af! gensidighed! i! lovgivningsprocessen! er! konsekvensen,! at! det! lovgivningsmæssige!
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beslutningsgrundlag! risikerer! at! bliver! af! ringere! karakter.! Det! medfører,! at! instrumenter! som!
høringer! og! udvalgsbehandling! dermed! mister! værdi,! og! det! gør! lovgivningsprocessen! mindre!
legitim!ud!fra!en!deliberativ!fortolkning.!
*
6.3*Delkonklusion*
*
Vi! har! i! ovenstående! analysedel! belyst,! at! der! på! tværs! af! en! række! lovgivningsinstrumenter! er!
afvigelser! fra! de! formelle! procedurer,! hvilket! påvirker! procedurernes! legitimitet! negativt.! Det!
fremgår!dog,!at!regeringen!i!særlige!tilfælde!kan!have!behov!for!dispensere!fra!de!bestemmelser,!
der!sikrer!deliberation! i! lovgivningsprocessen.!Det!er!her!afgørende!for! legitimiteten,!at!det!sker!
på! baggrund! af! et! offentligt! ræsonnement.! I! praksis! skal! hastebehandlinger,! manglende!
fremsættelse!og!korte!høringer! ikke!begrundes! i!et!offentligt!ræsonnement,!der!giver!befolknin]
gen!mulighed!for!at!vurdere!beslutningens!retmæssighed.!Den!øgede!anvendelse!af!politiske!forlig!
påvirker!graden!af!offentlighed!og!gør!lovgivningsprocessen!mindre!transparent!og!legitim.!!
De! flere! forligsindgåelser! udgør,! når! de! udmøntes! i! lovgivning,! en! hindring! for! deliberation!
gennem!gensidighed,!da!forligsparterne!har!bundet!hinanden!op!på!en!aftale!og!derfor!hæmmes!i!
at!indgå!i!en!åben!dialog!om!lovgivningens!konsekvenser.!Accepten!af!gensidighed!i!den!politiske!
dialog!om!lovenes!grundlag!forringes!derved,!og!instrumenter!som!høringer!og!udvalgsbehandling!
mister! værdi.! Særligt! de! brede! forlig! vil! har! en! negativ! effekt! på! gensidigheden! i! den! politiske!
dialog,! da! de! hæmmer! kritik! og! hindrer! ændringer.! Legitimiteten! udfordres! yderligere! af,! at!
revideringen! af! offentlighedsloven! har! skabt! mindre! transparens! og! indsigt! i! de! politiske!
forligsforhandlinger.!!
Der! er! igennem! de! sidste! 10! år! kommet! en! større! asymmetri! i! viden! mellem! ministrene! og!
folketingsmedlemmerne! og! ikke! mindst! den! øvrige! offentlighed.! Udviklingen! kan! medføre,! at!
princippet!om!offentlighed!forringes,!og!at!deliberationen!i!lovgivningsprocessen!som!konsekvens!
heraf!mindskes.!Gensidigheden! i!den!politiske!dialog!påvirkes!negativt!af!udviklingen!mod!færre!
lovforberedende!udvalg!og!et!mindre!fokus!på!lovgivningen!i!Folketingets!udvalg.!De!forbedrede!
høringsfrister! påvirker! modsat! gensidigheden! i! dialogen! positivt.! Det! styrker! inddragelsen! og!
dermed!den!tekniske!og!indholdsmæssige!kvalitet.!
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7.0*Diskussion*af*forandringerne*i*lovgivningsprocessens*kvalitet*
!
!
Vi! har! gennem! den! foregående! analyse! beskrevet! de! konsekvenser,! lovgivningsprocessens!
udvikling!har!haft!for!processens!legitimitet.!Vi!vil!i!dette!afsnit!diskutere!spændingsfeltet!mellem!
udviklingens! deliberative! demokratiske! legitimitet! og! behovet! for! effektivitet! for! at! analysere!
udviklingens!konsekvenser!for!lovgivningsprocessens!kvalitet.!
*
7.1*Regeringens*behov*for*effektivitet*
!
I! et! demokratisk! samfund,! hvor! Folketinget! i! stigende! grad! presses! af! en! øget! kompleksitet! og!
hastighed!i! lovgivningsprocessen,!må!enhver!regering!have!behov!for!at!sikre!sig!muligheden!for!
effektiv! problemløsning.! Behovet! styrkes! yderligere! af! problemer!med! at! sikre! stemmer! fra! en!
vælgerskare,!som!i!stigende!grad!er!emneorienteret!og!illoyale!over!for!traditionelle!politiske!skel!
(Andersen,! Christiansen,! Frandsen,!&!Gregersen,! 2012,! s.! 339).!Men! hvordan! sikres! kvaliteten! i!
lovgivningsprocessen! under! disse! omstændigheder! fremadrettet! i! form! af! både! legitime! og!
effektive!løsninger!på!samfundets!problemer?!
!
7.1.1*Politikerne*har*folkets*mandat*til*at*skabe*resultater*
!
For!Alf!Ross!er!det!en!højt!prioriteret!opgave!at!sikre!den!rette!tekniske!udformning!af!demokrati]
et,! således! at!man! løbende! tilpasser! demokratiet! for! at! gøre! det! i! stand! til! at! bestå! under! nye!
sociale!betingelser:!”Vi$må$ikke$lulle$os$til$ro$i$en$falsk$tro$på,$at$det$demokratiske$system$er$givet$
en$gang$for$alle”!(Ross,!1966,!s.!245).!Således!må!man!ikke!være!blind!over!for,!at!lovgivningspro]
cessens! instrumenter! også! er! skabt! som!mekanismer! til! at! kunne! håndtere! de! konflikter,! som!
samarbejdssøgende! politiske! aktører! oplever! i! forsøget! på! at! regere! et! demokratisk! samfund!
(Peters,!1999,!s.!19).!!
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Det! er! grundlæggende! for! et! repræsentativt! demokrati! som! det! danske,! at! udviklingen! i!
samfundet!og!lovgivningsprocessen!tilpasses!hinanden!ved,!at!politiske!repræsentanter!kan!skabe!
effektive! løsninger! på! samfundets! problemer.! Ifølge! Ross! indebærer! det! repræsentative!
demokrati,! at! politikerne! på! baggrund! af! et! folkeligt! mandat! skal! afgøre,! om! for! eksempel!
lovgivningsprocessen! lever! op! til! standarderne! for! deliberation! og! legitimitet.! Har! folket! ikke!
samme!synspunkt,!må!politikerne!betale!prisen!ved!ikke!at!blive!genvalgt.!
Befolkningen! i!et! repræsentativt!demokrati! skal! ikke!detailregulere!samfundet,!men! folket! skal! i!
stedet!udstede!de!overordnede!retninger!gennem!valg!(Ross,!1966,!s.!221).!Befolkningens!rolle!er!
eksempelvis!at!vælge!sine!repræsentanter!efter,!om!de!vil!sikre!bedre!mulighed!for!deliberation!
og/eller!effektivitet.!Politikernes!rolle!er!at!benytte!deres!mandat!til!at!skabe!politiske!resultater!
og!dermed!øge!sandsynligheden!for!genvalg.!Man!må! ifølge!Flemming!Juul!Christiansen!først!og!
fremmest!forstå!de!politiske!partiers!incitament!til!at!samarbejde!som!styret!af!muligheden!for!at!
skabe!resultater:!
!
”Partierne$samarbejder,$ fordi$det$er$den$eneste$måde$at$opfylde$en$ flertalsregel$og$
dermed$skabe$resultater$på.$Derpå$udvikler$de$former$at$samarbejde$under,$som$gør$
dem$i$stand$til$at$håndtere$deres$indbyrdes$konkurrence$på$de$områder,$hvor$de$søX
ger$at$opretholde$et$samarbejde”!(Christiansen!F.!J.,!2013,!s.!137).!
!
Hvis!man!ser!på!udviklingen!i! lovgivningsprocessen!ud!fra!denne!anskuelse,!kan!man!på!den!ene!
side!kritisere!udviklingen! for!at!skabe!mindre! legitimitet,!da! lovgivningsprocessen!har!undergået!
en!forandring!mod!i!højere!grad!at!centrere!sig!om!den!uformelle!forligsinstitution.!På!den!anden!
side!er!det!måske!netop!denne!udvikling,!som!har!gjort!det!muligt!fortsat!at!have!en!effektiv!og!
demokratisk! lovgivningsproces.!Således!synes!der!trods!nye!politiske!udfordringer!stadig!at!være!
mulighed!for!at!sikre,!at!regeringen!kan!arbejde!effektivt:!
!
”På$trods$af$mange$partier$og$stærk$konkurrence$om$vælgerne$har$partierne$forstået$
at$samarbejde$på$en$måde,$så$vi$de$seneste$årtier$har$haft$duelige$regeringer,$dvs.$
som$ nogenlunde$ har$ kunnet$ få$ deres$ politik$ igennem”! (Andersen,! Christiansen,!
Frandsen,!&!Gregersen,!2012,!s.!171).!!
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Forligsinstrumentet! kan! på! den! måde! karakteriseres! som! en! uformel! måde! at! skabe! stabilt!
samarbejde!på,!der!er!blevet!skabt,!fordi!der!er!behov!for!at!sikre!effektivitet!og!dermed!kvalitet!i!
lovgivningsprocessen.!
!!
!
7.1.2*Kvalitet*styrkes*gennem*effektiv*koalitionsstyring*
!
Koalitionsstyring! gennem! indgåelse! af! forlig! skaber! institutionelle! rammer! om! samarbejde! for!
politikerne.! Dette! instrument! kan! forstås! som! et! forsøg! på! at! skabe! løsninger! i! en! ny! politisk!
virkelighed,!hvor!muligheden!for!at!indgå!politiske!forlig!gør!det!lettere!at!håndtere!konflikterne!til!
gavn! for! den! samlede! politiske! beslutningskapacitet:! ”Med$ andre$ ord$ benytter$ partierne$ sig$ af$
koalitionsstyring$ for$ at$ blive$ bedre$ i$ stand$ til$ at$ samarbejde$ over$ tid$ på$ trods$ af$ indbyrdes$
konflikter”! (Christiansen! F.! J.,! 2013,! s.! 26).!Muligheden! for! at! skabe! samarbejde!er! essentiel! for!
effektiviteten!af!Folketingets!kapacitet!til!at!lovgive!i!en!tid,!hvor!det!politiske!landskab!er!blevet!
mere!komplekst.!!
Indirekte! kan! forlig! medvirke! til! at! skabe! kvalitet,! idet! koalitionsstyring! er! et! vigtigt! aktiv! for!
politikernes!evne!til!at!vedtage!lovgivning.!Det!kræves!af!politikerne,!at!de!kan!indgå!aftaler,!der!er!
holdbare,! og! som! kan! accepteres! af! vælgerne! (Lupia! &! Strøm,! 2012,! s.! 79).! Koalitionsstyring!
gennem!indgåelse!af!politiske!forlig!sikrer!politisk!handlekraftige!flertal!og!kan!medføre!en!større!
grad!af!kontinuitet!i!de!politiske!aftaler!og!samarbejdet!generelt.!De!politiske!forlig!gør!endvidere!
mere!uforudsigelige!og!opportunistiske!samarbejder!og!aftaler!mindre!sandsynlige!(Lupia!&!Strøm,!
2012,!s.!79).!
Regeringens! behov! for! effektiv! problemløsning! er! således! et! vigtigt! og! uundværligt! aspekt! af!
lovgivningsprocessens!kvalitet.!
!
7.2*Eksterne*aktørers*indflydelse*på*lovgivningsprocessen**
!
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Vi!har!i!de!foregående!kapitler!belyst!lovgivningsprocessens!udvikling!og!dennes!konsekvenser!for!
graden!af!demokratisk!legitimitet.!Vi!har!suppleret!med!en!forståelse!af,!at!regeringen!har!behov!
for! effektivitet,! og! at! koalitionsstyring! er! et! redskab! til! at! sikre! dette.! Effektivitet! har! positive!
konnotationer,!men!der!er!også!en! række!ulemper!ved!et!ensidigt! fokus!på!effektivitet.!Effektiv!
problemløsning!risikerer!at!blive!på!bekostning!af!inddragelse!af!samfundet,!herunder!offentlighed!
og!dialog,!og!dermed!være!på!bekostning!af!kvalificeringen!af! lovgivningen.!Det!har! ligeledes!en!
klar!betydning!for!lovgivningsprocessens!kvalitet.!!
Vi!vil!herunder!nuancere!disse!perspektiver!ved!at!inddrage!eksterne!aktørers!erfaringer!med!at!få!
indflydelse! på! lovgivningsprocessen.! Ved! at! bringe! praksisnære! erfaringer! i! spil! nuanceres!
spændingsfeltet!mellem! legitimitet! og! effektivitet! yderligere.!Udfordringer!og! konsekvenser! vil! i!
denne!sammenhæng!hovedsagligt!blive!belyst!ud!fra!interesseorganisationers!perspektiv.!!
!
7.2.1*Udfordringer*for*eksterne*aktørers*inddragelse*i*lovgivningsprocessen*
!
Herunder!illustreres!udfordringerne!for!inddragelse!af!eksterne!aktører!i!lovgivningsprocessen.!Vi!
vil! diskutere! organisationernes! erfaringer! med,! hvordan! koalitionsstyring! og! øget! hastighed!
påvirker!deres!mulighed!for!at!øve!indflydelse!på!lovgivningsprocessen.!!
!
7.2.1.1%Koalitionsstyring%udfordrer%inddragelse%af%aktører%
Som!beskrevet!kan!koalitionsstyring!bidrage!til,!at!de!politiske!partier!får!et!redskab!til!at!håndtere!
spændingen!mellem!konflikt!og!samarbejde,!hvilket!sikrer!effektiv!problemløsning.!En!konsekvens!
er!dog,!at!inddragelsen!af!eksterne!aktører!i!lovgivningsprocessen!udfordres!af!den!større!grad!af!
politisk!styring!og!lukkede!forhandlinger.!!
Koalitionsstyring! gennem!politiske! forlig! er! et! uformelt! instrument,! der! ikke! følger!de! regler! for!
deliberation!og!inddragelse,!som!ligger!implicit!i!de!andre!og!mere!formelle!lovgivningsinstrumen]
ter.!Det!svækker!samspillet!mellem!Folketinget!og!de!eksterne!aktører!og!skaber!en!vidensmæssig!
asymmetri!mellem! offentligheden! og! oppositionspolitikerne! på! den! ene! side,! og! regeringen! og!
dens!samarbejdspartnere!på!den!anden.!Torben!Jensen!beskriver!en!opfattelse!af,!at!den!øgede!
koalitionsstyring! gennem! forlig! gør! lovgivningsprocessen! lukket! og! sværere! at! påvirke.! Han!
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beskriver! forhandlingerne! om! politiske! forlig! som! et! lukket! land:! Interesseorganisationerne! kan!
ikke:!!
!
”gøre$meget$andet$end$at$følge$det$fra$sidelinjen.$Man$kunne$måske$godt$forestille$
sig,$man$bidrog$eller$forsøgte$at$bidrage$aktivt$til$det,$men$det$bliver$sådan$lidt$mørX
keleg,$for$vi$aner$overhovedet$ikke$hvad$der$foregår$i$forhandlingslokalet”!(bilag!8:!s.!
7).!!!
!
Der! skabes! ifølge! Torben! Jensen! en! ugennemsigtighed! i! lovgivningsprocessen,! som! placerer!
interesseorganisationerne! på! sidelinjen.! Morten! Jarlbæk! Pedersen! deler! opfattelsen! af,! at! den!
øgede!mængde!forlig!komplicerer!indflydelsen!til!interesseorganisationerne.!Han!peger!på,!at!den!
øgede!binding,!som!forligsindgåelserne!medfører,!gør!det!sværere! for! interesseorganisationerne!
at!påvirke!lovgivningsprocessen:!
!
”Folketinget$fungerer$på$den$måde,$at$der$bliver$indgået$så$uhyggeligt$mange$forlig$
på$kryds$og$tværs,$og$det$vil$sige,$at$hver$gang$der$kommer$en$ny$regering$til,$så$er$de$
bundet$på$hænder$og$fødder.$Så$det$kræver$ikke$kun,$at$man$får$overbevist$ét$parti,$
man$skal$nogle$gange$overbevise$tre$eller$fire$partier$om$det,$og$det$er$altså$ ikke$–$
det$er$ikke$nemt”!(bilag!7:!s.!2).!
!
Den!øgede!politiske!binding!i!forligsaftaler!har!gjort!det!sværere!at!påvirke!lovgivningsprocessen,!
da! interesseorganisationerne! skal! overbevise! alle! forligsparterne! for! at! skabe! forandring.!
Konsekvensen! af,! at! interesseorganisationerne! får! sværere! ved! at! yde! indflydelse,! er! ifølge! Lisa!
Schmidt,!at!lovgivningsprocessens!kvalitet!forringes,!”fordi$det$ofte$bliver$fejlbefængt”!(bilag!9:!s.!
5).! De! tre! interviewpersoner! har! generelt! et! relativt! kritisk! billede! af! den! øgede! benyttelse! af!
koalitionsstyring.! De!mener! alle,! at! koalitionsstyring! vanskeliggør! organisationers! indflydelse! og!
risikerer! at! føre! til! svækket! kvalitet! i! lovgivningsprocessen.! Det! er! en! forventelig! tilgang! fra! de!
eksterne!aktørers!side,!der!dog!bygger!oven!på!og!nuancerer!det!deliberative!konsekvensanalyse!
af!forligsinstrumentets!udvikling.!
!
!101!
7.2.2.2%Øget%hastighed%mindsker%inddragelse%
Den! øgede! hastighed! udfordrer! ligeledes! inddragelsen! af! eksterne! aktører! i! den! politiske!
lovgivningsproces.! Konkret! kan! instrumenter! som! høringer,! lovforberedende! udvalg! og!
udvalgsbehandlingen!risikere!at!blive!forringet!som!resultat!af!det!politiske!behov!for!hastighed.!
Interesseorganisationer! og! eksperter! har! traditionelt! bidraget! til! en! kvalificering! af! lovgivningen!
gennem!de!formelle!instrumenter,!men!hvis!hastigheden!bliver!for!høj,!er!der!en!risiko!for,!at!de!
eksterne!aktører!mister!indflydelse!(bilag!8:!s.!14).!Det!kan!betyde!en!større!grad!af!modsætnings]
forhold!mellem!lovforslagenes!hensigt,!og!hvordan!de!i!praksis!vil!komme!til!at!virke.!Manglende!
ekstern! kvalificering! i! lovgivningsprocessen! kan! føre! til! utilstrækkelig! lovkvalitet.! Ifølge! Morten!
Jarlbæk! Pedersen! handler! det! om! en! underminering! af! organisationernes! lovgivningsmæssige!
kvalitetskontrol:!!
!
”så$går$der$to$år,$og$så$pludselig$har$vi$en$sag$ved$domstolene,$fordi$den$her$paragraf$
kan$tolkes$på$to$måder$og$er$blevet$tolket$på$to$måder.$Og$sådan$kan$alt$sammen$føX
res$tilbage$til,$at$man$gik$glip$af$et$teknisk$brugbart$input.$At$den$her$kvalitetskontrol$
simpelthen$bliver$undermineret”!(bilag!7:!s.!5).!
!
Tendensen!til,!at!den!tekniske!kontrol!af!kvaliteten!i!lovgivningen!bliver!svækket,!er!ifølge!Torben!
Jensen!et!problem!for!lovgivningens!sammenhængskraft,!da!det!kræver!tid!at!få!lovgivningen!til!at!
hænge!ordentligt!sammen.!Den!tid,!han!mener!mangler! i! lovgivningsprocessen!i!dag,!resulterer!i!
”lovgivning,$som$enten$ ikke$er$gennemtænkt$ordentligt,$eller$hvor$to$ love$strider$ imod$hinanden,$
eller$hvor$de$laver$en$regulering,$der$kolliderer”!(bilag!8:!s.!4).!Ifølge!Lisa!Schmidt!sker!det!ofte,!at!
netop!den!manglende!inddragelse!af!en!teknisk!vurdering!sker!ud!fra!politiske!overvejelser!om,!at!
”hvis$der$kommer$mere$grus$ i$maskineriet,$så$bliver$processen$for$besværlig,$så$nu$klapper$vi$til”$
(bilag!9:!s.!6).!Hvis!effektivitet!ikke!blot!får!forrang,!men!benyttes!som!carte$blanche!for!at!undgå!
offentlig!dialog,!vil!det!kvalitativt! forringe! lovgivningsprocessen.!Dette!vil! ikke!alene!medføre!en!
svækket! teknisk! kvalificering! af! lovgivningen,!men!muligvis! også! resultere! i!mindre! effektivitet! i!
lovgivningsprocessen! i! et! længere! perspektiv.! Der! synes! imidlertid! at! være! sket! en! bevægelse!
imod! en! øget! politisk! accept! af! hastighed! på! bekostning! af! mere! deliberative! processer.! Det!
beskrives!klart!i!interviewene,!hvor!blandt!andet!Torben!Jensen!udtaler!følgende:!
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”Dvs.!hvis$politikerne$har$besluttet$sig$for$et$eller$andet$i$et$forlig,$så$er$der$ingen$tvivl$
om,$at$så$skal$de$bare$udmøntes$i$lovgivning,$det$skal$være$nu.$Så$har$man$ikke$tid$til$
at$vente$på$syltekrukker$og$lange$forklaringer$osv.$Så$tempoet$det$er$meget$højere$nu$
end$det$har$været$tidligere”!(bilag!8:!s.!3).!
!
Også!hos!Dansk!Erhverv!påpeges!det,!at!hensynet!til!hastighed!sker!på!bekostning!af!grundighed!
(bilag!7:!s.!14).!Morten!Jarlbæk!Pedersen!udtaler,!at!der!ofte!ligger!et!politisk!ønske!bag,!når!man!
vælger! at! behandle! et! forslag! hurtigt! (bilag! 7:! s.! 14).! Hvis! regeringen! fokuserer! på! effektiv!
opgaveløsning! vil! det! altså! på! nogle! måder! være! på! bekostning! af! at! sikre! gode! rammer! for!
inddragelse!af!eksterne!aktører,!og!det!har!betydning!for!kvalificeringen!af!lovgivningen.!
!
7.2.2*Konsekvenser*ved*eksterne*aktørers*manglende*inddragelse*
!
Der!er!altså!en!række!udfordringer,!der!fører!til,!at!de!eksterne!aktører!får!dårligere!vilkår!for!at!
påvirke!lovgivningsprocessen.!Det!har!konsekvenser!for!lovgivningsprocessen!på!flere!områder.!
!
7.2.2.1%Manglende%kvalificering%påvirker%lovkvalitet%
Det!er!af!central!betydning,!at!argumentationen!bag!lovforslag!bliver!gennemgået!i!offentligheden!
i! forhold! til! at! vurdere,! om! lovene! vil! virke! efter! hensigten.! Kvaliteten! af! lovgivningsprocessen!
afhænger!ifølge!Torben!Jensen!i!høj!grad!af,!at!”få$samlet$en$bred$vifte$af$folk,$der$ved,$hvad$det$
handler$ om,$ det$ skaber$ nu$ nok$ det$ bedste$ resultat”! (bilag! 8:! s.3).! Morten! Jarlbæk! Pedersen!
forklarer,!at:!
!
”hvis$der$bliver$vedtaget$et$eller$andet$ lovforslag,$så$kan$vi$være$enige$eller$uenige$
med$det$rent$politisk$X$det$er$én$diskussion.$En$anden$diskussion$er,$vil$det$her$faktisk$
virke$–$altså$kan$det$lade$sig$gøre?$Vil$det$få$den$effekt,$som$man$tror,$det$vil$få?$Der$
spiller$vi$også$en$rolle”!(bilag!7:!s.!2).!
!
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Man! kan! skelne! mellem! henholdsvis! politisk! og! teknisk! kvalificering:! Politisk! kvalificering!
omhandler! eksterne! aktørers! kvalificering! af! den! politiske! oppositions! argumenter,! mens! de!
eksterne!aktørers!tekniske!kvalificering!af!lovgivningen!søger!at!skabe!love!af!god!indholdsmæssig!
kvalitet,! der! virker! efter! hensigten! (Christensen! J.! P.,! 2008,! s.! 92).! Inddragelsen! af! viden! er! et!
vigtigt! kvalitativt! instrument! i! kvalificeringen! af! argumenterne! og! de! forventede! effekter,! som!
danner! grundlag! for! vedtagelse! af! lovgivningen.!Uden!disse!deliberative! træk!vil! lovgivningspro]
cessens!kvalitet!være!mere!usikker,!og!risikoen!for!fejl!i!lovgivningen!vil!øges.!Det!påpeges!af!Lisa!
Schmidt:! ”Der$ kan$ ske$ flere$ fejl,$ når$man$ ikke$har$ tid$nok$ til$ at$ lave$en$grundig$ koordinering$og$
analyse$af,$hvilke$effekter$et$lovforslag$har”!(bilag!9:!s.!9).!!
Hastebehandlinger!af!lovforslag!er!eksempelvis!problematiske!i!forhold!til!at!sikre!lovkvaliteten,!da!
hverken!folketingspolitikerne,!organisationer!eller!befolkningen!generelt!har!mulighed!for!at!sætte!
sig! ind! i! lovforslagets! hensigtsmæssighed.! Det! påvirker! kvalificeringen! af! lovforslaget,! hvilket! i!
sidste!ende!risikerer!at!betyde,!at!den!nye!lovgivning!ikke!lever!op!til!hensigten.!Også!udvalgsar]
bejdets!manglende! fokus! på! lovgivning! påvirker! kvalificeringen! af! lovgivningen.! Det! fører! til! en!
dårligere!lovkvalitet,!hvilket!gør!lovgivningsprocessen!mindre!legitim.!
Det!er!således!relevant!at!diskutere,!om!effektivitet!forstået!som!øget!styring!i!lovgivningsproces]
sen! i! sidste!ende!også!er!effektiv,!når! lovene!kan!medføre,! at!der! i! stigende!grad!opstår! fejl!og!
uhensigtsmæssige!effekter!af!vedtaget!lovgivning.!
!
7.2.2.2%Befolkningen%får%sværere%ved%at%holde%politikerne%ansvarlige%
Udviklingen! inden! for! lovgivningsprocessen,! hvor! det! uformelle! forligsinstrument! har! fået! en!
større!indflydelse,!kan!kritiseres!for!at!føre!til!en!mindre!grad!af!transparens.!Det!gør!det!svært!for!
befolkningen! at! holde! politikerne! ansvarlige! og! vurdere! retfærdigheden! og! kvaliteten! af!
lovgivningen.!Dette!beskrives!præcist!af!Torben!Jensen:!
!
”Der$kan$man$jo$sige,$der$er$jo$ikke$noget$transparens$overhovedet,$det$foregår$fuldX
stændigt$for$lukkede$døre,$og$vi$aner$intet$om,$hvordan$det$her$bliver$til,$og$hvad$poX
litikernes$beslutningsgrundlag$har$været$for$at$beslutte$sig$for$et$eller$andet”!(bilag!8:!
s.!14).!
!
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Når!argumenterne,!der! ligger! til! grund! for! lovforslagene,! ikke!er!offentligt! tilgængelige,!bevirker!
det,!at!vælgerne!får!sværere!ved!at!forholde!sig!til!deres!repræsentanters!arbejde,!og!dermed!får!
de!sværere!ved!at!holde!politikerne!ansvarlige.!Hvis!vælgerne!ikke!er!i!stand!til!at!holde!politikerne!
ansvarlige!for!lovgivningen!og!lovgivningsprocessen,!kan!det!medføre,!at!politikerne!bliver!fristet!
til!at!handle!ud!fra!mindre!almennyttige!interesser!(Gutmann!&!Thompson,!2004,!s.!30).!Det!kan!i!
sidste! instans! have! alvorlige! konsekvenser! for! tilliden! til! folkestyret! og! for! kvaliteten! af! lovgiv]
ningsprocessen!generelt.!
Det!er!en!interessant!pointe,!at!retfærdiggørelsen!af!den!øgede!styring!fra!politikernes!side!er!med!
til! at! underminere! et! af! grundprincipperne! i! det! repræsentative! demokrati,! nemlig! at! vælgerne!
kan!holde!deres!repræsentanter!ansvarlige.!!
!
Overordnet!set!bidrager!interesseorganisationernes!erfaringer!til!at!nuancere!centrale!udfordrin]
ger!og!konsekvenser!ved! lovgivningsprocessens! inddragelse!af!eksterne!aktører,!som!vi! ligeledes!
har!udledt!af!dataresultater,!generel! litteratur!og!vores!teoretiske!forståelser.!Organisationernes!
erfaringer!understøtter,!at!der!er!sket!en!udvikling,!der!går!i!retning!af,!at!graden!af!deliberation!i!
lovgivningsprocessen!på!nogle!områder!er!blevet!mindre.!Herunder!har!vi!set,!at!koalitionsstyring!
og! øget! hastighed! udfordrer! inddragelse! af! aktører,! at! manglende! kvalificering! mindsker!
lovkvalitet,!og!at!vælgerne!får!sværere!ved!at!holde!politikerne!ansvarlige!på!grund!af!manglende!
transparens.!
!
7.3*Forandringen*i*lovgivningsprocessens*kvalitet**
!
Lovgivningsprocessens! udvikling! sætter! spørgsmålstegn! ved! balancen! mellem! behovet! for!
effektivitet!og!deliberation.!De!tendenser,!vi!kan!udpege,!tyder!på,!at!balancen!på!nogle!områder!
har! forrykket! sig! til! fordel! for! effektivitet,! og! dermed! er! lovgivningsprocessen! på! flere! områder!
blevet!mindre!deliberativ.!!
!
7.3.1*Er*lovgivningsprocessen*blevet*mindre*deliberativt*funderet?**
!
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Lovgivningsprocessens! kvalitet! er! forandret! de! seneste! 10! år,! da! vilkårene! for! deliberation! og!
effektivitet!er!ændrede.!Regeringen!har!fortsat!interesse!i!en!høj!grad!af!effektivitet!i!lovgivnings]
processen!for!at!skabe!politiske!resultater,!og!uden!deciderede!krav!risikerer!man,!at!effektivite]
ten!dominerer!lovgivningsprocessen,!hvilket!kan!have!en!negativ!betydning!for!lovgivningsproces]
sens! kvalitet.! Revideringen! af! offentlighedsloven! er! et! godt! eksempel! på,! at! politikerne! vægter!
muligheden!for!effektiv!regeringsførelse.!Offentlighedens!indsigt!i!de!politiske!forhandlinger!bliver!
forfordelt! til! fordel! for! at! sikre! bedre! vilkår! for! koalitionsstyring! gennem! uforstyrrede! lukkede!
forligsforhandlinger.!Der!er!sket!en!bemærkelsesværdig!vækst!i!antallet!af!forlig,!og!koalitionssty]
ring! er! i! dag! uden! tvivl! en! central! del! af! lovgivningsprocessen.! Hvis! der! ikke! inddrages! den!
nødvendige!faglige!kompetence!i!lovgivningsprocessen!kan!der!dog!stilles!spørgsmålstegn!ved,!om!
koalitionsstyring! gennem!politiske! forlig! reelt! er! effektivt,! som! forligsinstrumentet! ser! ud! i! dag.!
Hvis! ikke!der! inddrages!praksisnær!og! specialiseret! ekstern! viden! i! lovgivningsprocessen,! vil! det!
risikere!at!føre!til!en!ringere!lovkvalitet.!Det!vil!formentlig!over!tid!ikke!kunne!betale!sig!at!forhaste!
processer,! da! det! blot! betyder,! at! lovene! ofte! ikke! vil! fungere! tilstrækkeligt! efter! hensigten! og!
muligvis!må!revideres!efter!kortere!tid.!
Der! er! dog! tendenser,! der! peger! den!modsatte! vej! af! et! større! fokus! på! effektivitet,! herunder!
forbedrede! høringsfrister.! Der! er! generelt! sket! en! klar! forbedring! i! høringsfristernes! længde! de!
seneste! 10! år.! Det! kan! diskuteres,! om! disse! forbedringer! får! en! væsentlig! betydning,! da!
forhandlingerne! i!dag!må! formodes!oftere!at! være! foregået! forud! for!den! formelle! inddragelse.!
Mange! af! de! klassiske! instrumenter! til! sikring! af! offentlig! kontrol! med! lovgivningsprocessen,!
herunder! offentlighed! i! høringsinstrumentet! eller! i! udvalgsbehandlingen,! er!måske! i! større! eller!
mindre!omfang!blevet! funktionsudtømte,! fordi!de! reelle!politiske! forhandlinger!er! foregået! lang!
tid!forinden,!at!disse!instrumenter!kommer!i!spil.!Lisa!Schmidt!udtaler!følgende:!
!
”De$der$institutionelle$ting,$der$er$omkring$lovgivningen,$dem$har$vi$altid$været$en$del$
af,$men$de$er$jo$blevet$funktionsudtømte.$Ikke$fuldstændig,$og$det$er$stadig$vigtigt$at$
være$der,$men$der$er$jo$bare$sket$så$mange$andre$ting,$at$vi$er$nødt$til$at$anskue$det$
at$få$indflydelse$på$lovgivningen$som$en$anden$proces$(bilag!9:!s.!3).!
!
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Hvis! høringsinstrumentet! er! funktionsudtømt!og!mere! fungerer! som!et! symbolsk! parameter! for!
lovgivningsprocessens! kvalitet,! så! har! interesseorganisationerne! ikke! mulighed! for! at! få! reel!
indflydelse! gennem! de! formelle! inddragelsesinstrumenter.! Respondenterne! fra! LO! og! Dansk!
Erhverv! giver! også! udtryk! for,! at! interesseorganisationer! i! dag! har! større! fokus! på! at! søge!
indflydelse!under!forligsforhandlingerne!(bilag!7:!s.!6!og!bilag!9:!s.!7).!!
Vægten! ser! for! såvel! politikerne! som! organisationerne! ud! til! at! være! skiftet! fra! de! formelle! til!
uformelle! indflydelseskanaler,! hvilket! bevirker,! at! det! ikke! længere! er! af! samme! værdi,! at!
høringsfristerne!og!antallet!af!hastebehandlinger!i!højere!grad!overholder!anbefalingerne.!!
Der!synes!ikke!at!være!reelle!konsekvenser!for!regeringen!ved!at!dispensere!fra!reglerne,!der!skal!
sikre! deliberation.! Det! nuværende! system! gør! det! meget! let! for! regeringen! at! gennemføre! en!
effektiv! lovgivningsproces! ved! at! indgå! et! politisk! forlig,! der! sikrer! samarbejde! gennem! lukkede!
forhandlinger,! der! ikke! kan! opnås! aktindsigt! i.! Den! efterfølgende! inddragelse! af! de! foreskrevne!
formelle!instrumenter!kan!få!karakter!af!en!skinproces!uden!reel!deliberativ!værdi.!
Der! stilles! ikke! deciderede! krav! til! deliberation! i! lovgivningsprocessen! og! til! begrundelse! ved!
dispensation!fra!de!normale!regler,!og!det!kan!resultere!i,!at!regeringen!oftere!vælger!den!’lette’!
løsning!og!fokuserer!på!effektivitet.!Lovgivningsprocessens!kvalitet!er!på!dette!område!udfordret,!
og!det!forstærkes!af,!at!lovgivningsprocessen!er!blevet!mere!kompleks,!og!at!politikerne!i!dag!er!
underlagt!et!større!pres.!Men!hvad!er!muligheden!for!at!imødegå!udviklingen?!
!
!
7.3.2*Vil*reelle*krav*til*deliberation*øge*kvaliteten?*
!
Der!eksisterer!i!dag!en!række!vejledende!bestemmelser,!der!skal!sikre!kvalitet!i!lovgivningsproces]
sen.! Bestemmelserne! er! skrevet,! så! de! giver! regeringen!mulighed! for! at! tilsidesætte! dem!uden!
begrundelse!og!forsvar!i!Folketinget,!hvis!de!oplever,!at!der!er!behov!for!effektivt!problemløsning.!
Det! kan,! som! vi! har! set,! være! problematisk! for! lovgivningsprocessens! kvalitet.! Det! er! derfor!
relevant!at!se!på!hvilket!mulighedsrum,!der!er!for!at!sikre!deliberation!i!lovgivningsprocessen.!!
!
Deciderede!krav!til!deliberation! i!dele!af! lovgivningsprocessen!kan!muligvis!være!med!til!at!sikre!
befolkningen,! interesseorganisationerne! og! de!menige! folketingsmedlemmer! imod!den!politiske!
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hensigtsmæssighed,!der!opstår!ud!fra!behovet!for!effektivitet! i!en!kompleks!politisk!proces.!Hvis!
kravene!binder!regeringen!til!at!sikre!deliberation!og!ikke!kan!fraviges,!vil!det!påvirke!regeringens!
muligheder! for! effektiv! problemløsning.! Det! kan! i! særligt! spidsbelastede! situationer! som! for!
eksempel!finanskriser!være!en!ulempe,!da!effektivitet!kan!bidrage!til!kontinuitet!og!stabilitet.!Hvis!
kravene!eksempelvis!umuliggjorde!høringsfrister!på!mindre!end!fire!uger!eller! folketingsbehand]
linger!under!30!dage,!ville!det!muligvis!hindre!effektivitet!unødigt.!Den!mindre!fleksibilitet! i!den!
politiske!lovgivningsproces!ville!have!konsekvenser!for!regeringens!evne!til!effektiv!opgaveløsning.!
Det!kan!derfor!give!mening!at!bevare!en!vis!fleksibilitet!i!forhold!til!særlige!spidsbelastede!tilfælde.!!
Udvalgsarbejdet!er!et!af!de!områder,!der!i!dag!er!under!et!større!pres,!og!som!muligvis!kunne!have!
gavn! af! nytænkning.! Vores! analyse! af! udviklingen! i! udvalgsarbejdet! viste,! at! Folketingets!
udvalgsbehandling! i! dag! bruger! flere! kræfter! på! kontrol! af! regeringen! og! færre! kræfter! på!
udvalgsbehandlingen! af! lovforslag,! hvilket! fører! til! en!mindre! legitim! lovgivningsproces.! Helene!
Helboe!Pedersen!udtaler,!at:!!
!
”Der$er$sket$en$afgørende$stigning$inden$for$de$aktiviteter$i$Folketinget,$som$ikke$er$
direkte$relateret$til$lovgivningsarbejdet.$En$af$grundende$er,$at$partikonkurrencen$er$
trukket$ind$i$Folketinget,$så$oppositionen$benytter$kontrolfunktionen$i$udvalgene$som$
våben$i$konkurrencen$om$vælgerne$og$magten.$Det$er$en$utroligt$uheldig$udvikling"!
(McGhie,!2013c).!
!
De!stående!udvalgs!rolle!har!altså!ændret!karakter!til!at!fokusere!mere!på!kontrol!af!regeringen.!!
Et! forslag,! som! potentielt! set! kunne! sikre! mere! kvalitet! i! lovgivningsprocessen,! er! at! ændre!
udvalgsstrukturen,! så! fagudvalgenes! rolle! i! højere! grad!blev! at! lovbehandle!og! i!mindre! grad! at!
føre!kontrol!med!regeringen.!Det!kunne!”sandsynligvis$sikre$højere$kvalitet$i$lovgivningsprocessen$
og$ skabe$mere$ respekt$ om$den$ seriøse$ del$ af$ udvalgsarbejdet”! (Koch!&!Knudsen,! 2014,! s.! 235).!
Problemet!med!dette!og!flere!andre!forslag!om!ændringer!i!Folketingets!udvalgsarbejde!er,!at!det!
ville$ ”forudsætte,$ at$ lovgivningen$ ikke$ allerede$ var$ færdigforhandlet$ længe$ inden$ folketingsbeX
handlingen”! (Koch!&!Knudsen,!2014,!s.!235).!De!politiske!forlig!hæmmer!dialog!og!offentlighed!i!
forhold! til!både!borgere!og!de!politikere,!der! står!uden! for! forligene.!Man!kunne!derfor! indføre!
krav! til! mere! åbenhed! i! det! uformelle! forligsinstrument.! Man! kan! argumentere! for,! at! når! de!
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politiske!forlig!har!fået!så!omfattende!en!betydning!for!lovgivningsprocessen,!som!de!har!i!dag,!om!
man! så! ikke! bør! sikre! en! vis! grad! af! deliberation! i! forligsinstrumentet.! Folketingets! Udvalg! for!
Forretningsordenen!opfordrer!i!tråd!med!dette!regeringen!til!at:!
!
”drøfte,$hvordan$og$i$hvilket$omfang$grundlaget$for$politiske$forlig$(analyser,$faktuelX
le$notater$og$beregninger$m.m.)$–$under$respekt$ for$ forligsparterne$–$kan$gøres$ofX
fentligt$tilgængelig$og$herunder$stilles$til$rådighed$for$bl.a.$det$folketingsudvalg,$som$
skal$gennemføre$ følgelovgivning,$og$det$ civilsamfund,$ som$bliver$berørt$af$ forliget”$
(Udvalget!for!Forretningsordenen,!2015b,!s.!3).$
$
Udvalget!vægter!hensynet!til!den!offentlige!debat,!og!de!noterer,!at!der!også!bør!være!offentlig]
hed!omkring!”efterfølgende$informationer$og$beslutninger$i$forligskredsen$om$bl.a.$udmøntning$af$
og$opfølgning$på$poliske$forlig”!(Udvalg!for!forretningsordenen,!s.!3).!Udvalget!peger!på,!at!der!er!
behov!for!generelle!deliberative!initiativer!i!form!af!både!re]!og!proaktiv!indsigt!i!de!politiske!forlig.!!
En!tredje!mulighed!for!at!skabe!bedre!vilkår!for!deliberationen!i!lovgivningsprocessen!er!at!sætte!
krav! til! mere! substantiel! begrundelse! i! de! tilfælde,! hvor! regeringen! vil! overskride! de! normale!
regler,!hvad!angår!eksempelvis!længde!af!høringsfrister!og!hastebehandlinger.!Et!sådan!krav!ville!
ikke!have!den!samme!negative!betydning!for!effektiviteten,!og!det!kan!resultere!i!bedre!vilkår!for!
offentlighed!omkring!beslutningsprocessen.!Ifølge!Torben!Jensen!er!det!negativt,!at!der!i!dag!ikke!
er!krav!om!en!begrundelse!af!hasteprocedurer!i!Folketinget.!I!dag!er!beslutningen!om!at!forhaste!
processen! taget! længe! før! lovforslaget! bliver! fremsat! (bilag! 8:! s.! 3).! Morten! Jarlbæk! Pedersen!
udtaler,!at!de! i!Dansk!Erhverv!sjældent!er! i! tvivl!om!grundlaget! for!en!hastebehandling!og!korte!
høringsfrister:!
!
”ofte,$når$det$går$hurtigt,$er$det$fordi,$der$er$et$politisk$ønske$om,$at$det$skal$gå$hurX
tigt.$Og$så$er$det$jo$en$del$af$debatten$om$det$pågældende$lovforslag,$at$det$her$skal$
gå$ hurtigt.$ Det$ er$ sjældent$ uklart,$ hvorfor$ det$ skal$ gå$ hurtigt$ på$ den$måde.$ Så$ er$
spørgsmålet,$om$de$begrundelser,$der$bliver$givet$–$er$de$tungtvejende$nok?$Og$der$
ville$svaret$herindefra$være,$at$det$er$de$så$bare$ikke$altid”!(bilag!7:!s.!14).!
!
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Morten! Jarlbæk! Pedersen! efterspørger! her! mere! tungvejende! begrundelser,! når! regeringen!
vælger!at!dispensere! fra!de!normale! regler.!Det!kunne! foregå!ved!en!mere! formel! folketingsbe]
handling!af!dispensationer!fra!de!deliberative!krav.!Man!kan!dog!sætte!spørgsmålstegn!ved,!hvor!
stor! en!effekt! et! sådan! tiltag! ville! have.! Formelle!begrundelser! af! dispensationer! kan! tænkes! at!
blive!en! formalitet,!når!offentligheden! i!praksis!er!afskåret! fra!aktindsigt! i!de!politiske! forligsfor]
handlinger,!og!dermed!ikke!kan!vurdere!beslutningens!retmæssighed.!
!
Opsamlende!kan!det!konstateres,!at!det!er!centralt!i!relation!til!deliberative!krav!i!lovgivningspro]
cessen,!at!der!må!tages!højde! for!spændingsfeltet!mellem!effektivitet!og!deliberation,!da!begge!
komponenter!er!centrale!for!at!skabe!kvalitet!i!lovgivningsprocessen.!Derfor!er!ufleksible!krav,!der!
kun! tager! højde! for! behovet! for! deliberation,! ikke! nødvendigvis! løsningen.! Der! er! dog! et!
mulighedsrum!for!at!styrke!deliberationen,!hvilket!formentlig!ville!bidrage!til!at!styrke!lovgivnings]
processens!kvalitet.!! !
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8.0*Konklusion*
!
Vi!har!i!dette!speciale!opstillet!en!kritisk!fortolkning!gennem!analyse!og!diskussion!af!lovgivnings]
processens!demokratiske!legitimitet!og!kvalitet.!Det!kan!konkluderes,!at!lovgivningsprocessen!de!
seneste!10!år!har!gennemgået!betydningsfulde!forandringer.!Først!og!fremmest! indgås!der! flere!
og!bredere!politiske!forlig!end!tidligere.!De!lukkede!forligsforhandlinger!uden!aktindsigt!resulterer!
i! generelt! mindre! transparens! og! offentlighed! i! lovgivningsprocessen.! Hertil! kommer! de! færre!
lovforberedende! udvalg,! hvilket! risikerer! at! medføre,! at! nødvendig! og! relevant! sagkundskab! i!
mindre!grad!involveres!i!lovforberedelsen.!!
En!modsatrettet! tendens!er,!at!der!de!seneste!år!har!været! færre!korte!høringer,!og!høringsfri]
sterne!er!generelt!blevet!længere.!Det!er!en!positiv!udvikling,!der!giver!mulighed!for!at!styrke!den!
indholdsmæssige!kvalitet.!!
Der!er!desuden! sket! vigtige! forandringer! inden! for! Folketingets! lovbehandling.!Det! ser!ud! til,! at!
skiftende! regeringer! de! seneste! 10! år! kun! har! fået! mindre! respekt! for! Folketingets! behov! for!
planlægning! ved! i! mindre! grad! at! respektere! bestemmelserne! om! rettidig! fremsættelse! end!
tidligere.!Det!har!øget!presset!på!Folketinget.!!
Der! er! også! sket! forbedringer:! Gennemsnitshastigheden! af! lovbehandlingen! er! øget,! og! der! er!
relativt! få!hastebehandlinger.! Folketingets!udvalgsbehandling!er!under!et! større!arbejdsmæssigt!
pres! end! tidligere,! og! udvalgenes! fokus! er! i! dag! i!mindre! grad! på! kvalificering! af! lovforlag! og! i!
højere!grad!på!kontrol!med!regeringen.!
!
De!aktuelle!forandringer!i!lovgivningsprocessen!udfordrer!samlet!set!de!deliberative!principper!om!
offentlighed! og! gensidighed! i! den! politiske! dialog.! Normale! lovgivningsprocedurer! tilsidesættes!
især!grundet!den!øgede!brug!af!politiske!forlig,!hvor!offentligheden!har!et!utilstrækkeligt!grundlag!
til! at! vurdere! grundlaget! for! lovforslagenes! retmæssighed.! Revisionen! af! offentlighedsloven! har!
samtidig! skabt! mindre! transparens! omkring! de! politiske! forhandlinger,! hvilket! resulterer! i,! at!
lovgivningsprocessen! bliver! mindre! transparent! og! dermed! mindre! legitim.! De! flere! lukkede!
forligsforhandlinger! påvirker! graden! af! offentlighed! negativt,! og! grundlaget! for! Folketingets!
lovbehandling! risikerer! at! blive! utilstrækkeligt.! Alt! dette! udfordrer! lovgivningsprocessens!
legitimitet.!
!111!
Den! tekniske! og! indholdsmæssige! lovkvalitet! svækkes! af! de! færre! lovforberedende! udvalg,! der!
påvirker! gensidigheden! i! dialogen! negativt.! Til! gengæld! påvirker! forbedringen! inden! for!
høringsfristernes!længde!inddragelsen!positivt,!og!dermed!både!styrkes!og!svækkes!kvalificeringen!
af!lovgivningen.!Hertil!kommer,!at!de!flere!og!bredere!politiske!forlig!udgør!en!oplagt!hindring!for!
deliberation! gennem! gensidighed.! Forligene! påvirker! alle! lovgivningens! resterende! faser,! og!
instrumenter! som!høringer!og!udvalgsbehandling!mister!dermed!værdi.!Det!kan!konkluderes,!at!
udviklingen!til!trods!for!forbedring!inden!for!høringsfrister!og!et!fåtal!af!hastebehandlinger!fordrer!
mindre!deliberation!på!en!række!områder.!!
!
Hvad! angår! lovgivningsprocessens! forandringer! i! kvalitet! har! regeringen! behov! for! effektiv!
opgaveløsning,!og!de!politiske!repræsentanter!har!folkets!mandat!til!at!skabe!resultater.!Kvalitet!i!
lovgivningsprocessen!kan!styrkes!gennem!effektiv!koalitionsstyring,!der!hjælper!politikerne! til!at!
håndtere! spændingen! mellem! konflikt! og! samarbejde.! Koalitionsstyring! og! øget! hastighed!
udfordrer! dog! som! beskrevet! inddragelse! af! eksterne! interessenter! og! politikere! uden! for!
forligskredsen,!hvilket!kan!resultere!i!manglende!lovkvalificering!og!transparens.!
Balancen!mellem!effektivitet!og!deliberation!ser!ud!til!at!have!forrykket!sig!i!retning!af,!at!graden!
af!deliberation!i!lovgivningsprocessen!på!nogle!områder!er!blevet!mindre.!Dette!er!problematisk,!
da! det! udfordrer! såvel! lovgivningsprocessens! demokratiske! legitimitet! som! processens! kvalitet.!
Derfor! kan! det! være! relevant! at! stille! krav! til! deliberation! i! lovgivningsprocessen,! selvom! det!
måske!på!kort!sigt!kan!påvirke!effektiviteten!negativt.!Der!er!et!mulighedsrum!for!ændringer!mod!
at! sikre! mere! deliberation! i! lovgivningsprocessen.! Dette! mulighedsrum! kan! potentielt! styrke!
lovgivningsprocessens!demokratiske!legitimitet!og!dermed!også!lovgivningsprocessens!kvalitet.!
!
! !
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9.0*Perspektivering**
!
En!vinkel,!der!ikke!er!vægtet!selvstændigt!i!dette!speciale,!er!udviklingen!i!embedsmændenes!rolle!
i! lovgivningsprocessen.! Vores! analyse! viser! en! tydelig! tendens! til,! at! lovforberedelsen! og! de!
politiske! forligsforhandlinger! i! stigende! omfang! foregår! i! ministerierne,! hvilket! påvirker!
embedsmændenes! rolle! i! lovgivningsprocessen.! Det! er! et! forhold,! der! har! fået! øget! forsknings]
mæssig! opmærksomhed,! hvilket! afspejles! i! bøgerne! ’Mørkelygten’,! ’Ansvaret! der! forsvandt’! og!
’Embedsmanden! i! det! moderne! folkestyre’! (Tynell,! 2014;! Bo! Smith]udvalget,! 2015;! Koch! &!
Knudsen,! 2014).! En! undersøgelse! af! udviklingen! i! embedsmændenes! rolle! kunne! bidrage! til! at!
nuancere! indsigten! i!de!procedurer,!som!foregår!uden!for!offentlighedens!søgelys,!og!det!kunne!
belyse!graden!af!deliberation!i!de!lukkede!forligsforhandlinger,!den!politiske!styring!af!lovforbere]
delsen!samt!mængden!og!formen!af!inddragelse!af!eksterne!aktører.!En!sådan!indsigt!ville!give!en!
anden!og!komplementær!indsigt!i!lovgivningsprocessens!initiativ]!og!forberedelsesfase.!!
!
Vi! har! i! dette! speciale! afgrænset! os! fra! overordnet! at! inddrage! lovgivningsarbejdets! indhold! og!
outcome,! men! det! er! oplagt,! at! det! politiske! indhold! i! eksempelvis! forligsforhandlinger! er!
betydningsfuldt! for! processen.! Det! kunne! være! interessant! at! gennemføre! mere! dybdegående!
analyser!af!udvalgte!komplicerede!og!betydningsfulde!forligsforløb!om!eksempelvis!ændringer!af!
offentlighedsloven!og!asylstramninger.!
Vi! har! i! indeværende! speciale! diskuteret! forandringen! i! lovgivningsprocessens! kvalitet.! En!
kvalitativ!undersøgelse!af!udvalgte!lovgivningsprocesser!kunne!bidrage!med!indsigt!i!processernes!
betydning! for! kvalitet! og! effekt! af! lovgivningen! og! dermed! indsigt! i! lovgivningsprocessen! som!
helhed.!Sådanne!undersøgelser!ville!i!særligt!grad!være!interessant!i!forhold!til!hastebehandlinger!
og!love!med!korte!høringsfrister.!Det!ville!give!et!perspektiv!på,!hvordan!disse!dispensationer!fra!
normale! procedurer! i! realiteten! påvirker! lovgivningsprocessens! kvalitet,! effekt! og! eventuelle!
behov!for!senere!korrektion!eller!ændring!af!lovgivning.!
! !
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